
/.,2.2'2;. y'.rt-; rr.,/, //.tr z 2'2 N./-z ///:

. y'z7o'/,r/.,

$.udizione nell'ambito dell'esame del ddl n.1678/2014 (delega recepimento direttive appalti e

concessioni).

Ill.mo Presidente,

On.L componenti

della Commissione lavori pubblici, comunicazioni

Senato della Repubblica

Prelirninarmente intendo ringrazrars-i per aver rirenuto oppoffuno disporre lamta audizione, tra l'altro,

fra le prrme in programma.

C-redo che si tratti di una scelta anche simbolicamente molto rmportante; è il frutto della

consapevolezza, ampiamellte condivisa dall'.\utorità che ho l'onore dr presiederc, di come uflo

strumento dr regolazione degli appalti ben strutturato possa diventare un fattote fondamentale per il

contrasto della corruzione e dell'illegahtà nel settore pubblico.

Il brer-e tesîo di seguito riportato compendia alcune riflessioru già espresse a l-oce che sono il frutto

non solo e non tanto dell'elal>orazione personale ma anche e soprltflrtto del lavoro che sta conducendo

una Comrnissione ad ltoc istrtuita presso l'.\N-\C, composta dagh altri consiglien dell'lutorità, da alcuni

dirigenti della stessa, nonché, in qualità di esperti esterni, da professori universitari con i quali è parso

opportlrflo aprire un confronto (r).

La scelta dr istiture qucsta Commrssione risponde proprio alla riconosciuta importatza strateeica della

nforma del codrce degli appalti nella politrca di contrasto della corruziorie, nell'auspicio dr poter

apportxre un conftibr-rto a questa fase molto importante dei lavori padamentari della legge delega e di

quella successiva in cui i prurcipi e i criteri direttivi dovranno tradursi nelle norme del nuov<-r codice.

1. La (--ommissione è fonnata, in particollre, da quattro componenti delì'\N.\C (Cons. -\lichelc (--orradino, in qualità cli

presidente, i profcssori Ida \icotra, Nicoletta Parisi, lìrancesco }lcrloni), da trc professori unì'r'ersitari (i professori
-\lessant'lra Sandulli, Saverio Sricchi l)amirrno, -\lberto \Iassera) un a\-rocato dello Stato (a'rr'. Camrela Pluchino) c due
diri.qenti deil' \utorità (i dott.ri \Iaria Luisa Chirnenti e ,\doìfo (-andia).
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Questa audizione, come ho evidenziato poco sopra, è già espressione dr un prrmo importante segnale

che va incontro alle nostre aspettatir-e; ci auguriamo di poter essere interlocutori, anche nel prosieguo,

nell'attività di consultazione che il Govemo condurrà, ai sensi dell'art. 2 del ddl oggi all'esarne della

Commissione.

Le argomentaziont dr seguito riportate riguarderanno solo alcuni dei principi direttir.i ritenuti di

interesse per I'attività istituzionale dell'Autorità il cui ambito di competenzc, come è noto, dopo il

decreto legge n.90 del 2014, convertito con modificazioni dalla legge n. 114 del 2014, è stato

significatir-amente ampiiatc-r, in una coerente e condrvisibile logica di concentrare in uu unico organismo

pr-rbblrco indipendente i compid e i poreri di r-igilanza e contÍollo in materiz di anticormzione e

trlsp^renz^ nei confronti delle pubbhche amrninistra z)oni e di rispetto dei principi rn materia di

cottettezza e trasparenza nclle procedure di affìdamento dei lavori pubblici, sen-izi e forniture.

In premessa, si esprime apprezz^mento per i'opzione del ddl che, nel recepu'e le tre direttive

cornunitarie 2011/23itJE,2(\11/2|/tJtr, e 2014/25/UE, ha deciso di riscriyere integralmente il codice

dei contratti pubblici, piuttosto che procedere all'ennesima rnterpolazione di un testo che, malgrado

abbia meno di 10 anni, è da molti ritenuto non più adeguato.

Esso, infatti, ha sostanzialmente deluso le notevoLi aspettative che si eraflo accompagnate alla sua

promulgazione; non è riuscito, rnfatti, per una serie di ragioni anche indipendenu dal dato testuale, né

ad apportare miglioramenti alle procedure di affidamento in termini dr efficienza né tantomeno ad

impedire fatti di corruzione, anche cclatanti, che hanno interessato alcune grandi opere.

Il codice del 2006 e il successivo regolamento del 2010 avevano oprato. in parucolare, per la scelta dr

una disciphna particolarmente dcttagl-rata, come si evince chiaramente anche dal considerevole numero

di articoli che compon€lono I'ordito normatir-o; il codice consta, infatti, di ben 257 arttcoh a cui vanno

aggiunti lari articoli bi.r, alJ'tnterno degli articoli, poi, sono inten'enute numerose intelpolazioru

mediante I'introduzione di vari commr bi.r, ter etc; il regolamento - che per molu aspetti firusce per

apparte non come una normadr-a att:uatt.va ma cotrre un altro codice, fralaltto elnanato a distanza di

ben 4 anni dal prrmo testo - si compone di aitri 359 arucoiil

Questa peculiarità del codice - cui si accompa€yìa la previsione di una serie di adcmpimenti che spesso

sono apparsi agli operatori meramente burocrauci - ha reso le procedure di gara particolarmente lunghe,
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ha giustificato, nella pratica, il ricorso frequcnte a normative speciali con la prer-isione dr deroghe

soprattutto per alcune grandi opere pubbhche; emblernatico è il caso delle opere necessarie al grande

evellto Erpo Xlilano 201.5, per la reahzzazione del quale le ordinanze dcl Presidente del Consigho e

successir-arnente una legge ad ltoi'hanno introdotto la possibrìrtà di derogarc a ben 85 arncoli del codice!

In questa prospettir-a si considcra molto opporruna la prer-isionc - contenuta nella lett. d) dcll'art. 1 del

disegro di lcggc delcga - di r-olcr espressamcnte indicare, fra i criteri duettir-i, quello di"et,ila: i/ ricor-ro a

si.rletzt i de mga lori tirpetto a lla di.rctp/i tra ordi n a ùa" .

Si è consaper-oli che tale lndtcazionc ha un r-alore meramente simbolico - in quanto essendo contenuta

in una norma di leggc c>rdinaria potrebbe ben essere derogata da una norma successiva di pari grado -

rna la sua utilità, quanrorneno come monito rn prospettiva futura, è assolutamente innegabiJe.

Per evitare, poi, che il testo del codrce subisca - come è a\-\-enuto in parte per il codice r-igente - una

sostanziale modifica (surretuzia) da parte del regolamento eseclrtivo, potrebbe essere opPortuno

prer-edere, fin nei criteri di delega, un termiîe entro il quale il Governo dovrà adottate la normativa

secondaria, con disposizioni effettir-amente di carattere regolamentare.

Da quanto si è detto, emergc già la piena condir-isione per la scelta esplicitata nell'art. 1,lett. a), in cui si

indica, quale criterio dircttivo per il recepirnento delle direttrve comunitarie, il drvieto di introdurre o

mantenere livelli di regolazione superiori a quelli mrnimi richiesu dalle direttrve medesime.

L'opzione del legislatore delegante sembra andare nel senso di una normativa futura snella ed essenziale

che non si soffermi su aspetti di dettagho e che possa di conseguenza favorire la flessibilità e

I'adeguatezza delle scelte delle stazíoni appaltanu.

Questa opzione è quella che, anche alla luce dell'csperienz^m ú)r ta ilr questo periodo drr-igrlanza sui

contrarti pubblici, appare decisamente prefcribile.

Una normativa di "primo livello" particolarmente snella non deve, però, trasforrnarsi in una sorta di

delega "in bianco" alle stazioni appalunn. Il rischio in cui si incorre, in tal senso, è che possano

ingenerarsi fenomeni di pericoiosa discrezionalità nell'utlhzzo delle lisorse pubbìrche e di sostanziale

rllegahtà arnmi nis trarir-a.

Per tale ragione la norrnafiva der-e essere necessariamente accompag1Tata, rn fase applicativa, da misure

amrninistratir-e di .rryft /aw e, in particolare, da atti interpretatir-i, linee guida, determinazioni e bandi-tipo,

anche con effìcacia r-incolante.
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In tal modo, infatti, si potrebbe garantire agli operatori la corretta e uniforme rnterprctazione della

disciphna e nel contempo assicurare alle stazioni appaltanti assistenza costante nella fase di

pìaniÎtcazione e conduzione dellc relatir-e procedure.

On-iamentc accanto a queste misure arnministrative dor-rcbbe essere prer-isto anche un dir-ieto esplicito

di deroga da parte delle stazioni appaltanti, salvo che per disposizioni normatir-e sopra\-\-enute o sulla

base di motivazioni da comunicare all'organismo deputato all'ernanaztone delle misurc in questione,

o\-\-ero laddove quest'uldmo organo qualifichi espressamentc come derogabile una specifica

drsposizione contenuta negli atti da esso adottati.

Un pu1lto strettarnente interconnesso a quello da ultimo affrctntato riguarda I'indir-iduazione

dell'organismo pubblico cui andrebbe attribuito il potere cù adottare queste disposizioni

sostanzialmente amministratir-e di completamento della normativa di primo livello.

Una scelta a far-ore dell'Autorità Nazionale Lnticornrzione sembra coerente sia con l'esperienza già

matlrrata da parte dell'lutorità stessa in scde di applicazione del comma 4 bi.r dell'art. 64 dell'attuale

codice dei contratti sia con la natura indipendente della stessa, capace, in quanro mle, di porsi come un

interlocutore terzo fra gli operatod economici, Ie stazioni appaltantr e i numerosi "portatori di

interesse" che operano nel settore degli appalti e, soprattutto, di utilizzare tale tipologia di inten-ento

amrninistratir-o in funzione precipua di evitare il r'erifìcarsi di fenomeni di illegahtà e, quindr, di

corruzione nel sisterna degli appalti.

In questo senso, potrebbe rndicarsi esplicitamente nel ddl di delega - in particolare, aggiungendo lo

speciltco riferimento nella lett e) dell'art. 1 - I'ANAC quale dtoìare delle funzioni di ,goternance previste

dall'art. 83 della dircttir-a 2014/24/UE, al hne di garantire in mauiera effettjr-a un'attuazione corretta ed

efficace della normativa (controilo deli'appltcazione delle norme sugli appalti pubbìici ed elaborazione

di orientamentt e rnforrnazioni per l'interpretazrone el'appltcazione del diritto dell'Unione sugli appalti

pubblici, al {ine di assistere le ammrnistrazioni aggiudicatrici e gli operatori economici, specialmente lc

PNII, nella cortetta applicazione della normadva dell'Unione in materia, e sostegno alle amministrazioni

aggrudicatrici per quanto riguarda la prar.ificazione e la conduziorre delle procedure d'appalto).
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I poteri dr vigilanza e contr:ollo attribuibili all'ANAC, ai sensi della citata lett. e), sull'applicaziorre delle

norme in matcria di appalti pubblici, potrebbero essere estesi, dalla r-igrlanza tn funzictne di preve nzione

della corruzione c del rispetto delle regole in materia di trasparenza anclte al conflitto di interesst,

considerato che quest'ultimo r-iene indicato esprcssamcnte quale causa di esclusione dalle gare nella

direttiva in r-ia di recepimento e che l'art. 83 della stessa nor-ma europea richiedc che siano assicurati, in

tal senso, specifici controlli da parte degli Stau membri.

I poteri in questione potrebbero comportare, cornunque, iì r'iconoscimellto ur capo all',\nac del potere

di racc<rmandazíone nei confronti delle stazioni appaltanti.

Si tratta di un potere in qualche modo analogo a quello già conferito (e sperinentato corì un certo

successo) all'-\utorità nei confronti del Comrnissario unico dclegato del Governo per l'Expo Nlilano

2015 e della società Erpo dall'art. 19, comma 7, del citato d.1.n.9012014, conv. in l. n. 1,1,4/2011.

In tal rnodo, in particolare, l',\utorità potrebbe porsi come un interlocutore delle stazioni appaltantr e

degli operatori economici nell'esercizio di quella forrna di controllo cd collaborativo che, rn questi prtmi

mcsi di vrta della nuo\-a ANA(ì, si sta già attuando, con risultati particolarmente lusinghieri, e che è

stato formahzzato in un recente regolamento di vigilanza, adottato nello scotso mese di dicembre.

Nell'rndrcato potere di raccomandazione - da esercitarsi sia nella fase di sr-olgirnento della gara che in

quella di esecuzione del contratto (varianti, risen-e, subappalti, ecc) - si potrebbe far rientrare anche la

possibrìrtà per I'Autorità di inr-itare la staztone appaltante ad un riesarne degli atti emanati, mediante

adozione dr apposita deliberazione in esito al procedimento di vigilanza.

In tale pron'edimento I'Autorità, oltre ad evidenziare le eventuali illegittirnità /uregolanta corrunesse

nella conduzione dell'appalto o della concessione, potrebbe rndicare misure corretti\-e ed assegnare un

termine alla stazione appaltante, ai fini dell'adozione dei conseguenti atts ef ct prorr.edimenti necessari o

della comunicazione delle ragioni del mancato recepimento delle indicazioni formulate dall';\utorità.

Nei casi di mancato recepimento da parte della stazione appaltante, nei termini sopra indicati, delle

prescrizioni fornite, potrebbe anchc esscre prer-ista la possibiìrtà, per l'Autorità, dr comminare una

sanzionc dr tipo pecuniario.

Si potrebbe, inoltrc, cogliere l'occasione per conferire all'Ànac altri poteri parucolarmente incisivi di cui

si è senuta la ttancanza nell'esperienza marurata in questi rnesi; in particolare, il potere di inten-ento

cautelare sugli atti delle procedure di garz_ e sugLi atti di esecuzione del contratto, al fine di er-itare, in

casi di utgeîza, danni grar-i e rreparabili e il potere di sanzionare il mancato rispetto delle

raccomandazionr; il potere di agire in giudizio per la rimozione delle illegittimità riscontrate

nell'affìdamento o nell'esecuzione dei contratti di appalto, analogamente, in questo caso, a quello già

úptzzato per lutorità Garante della Concoîrenza e del Nlercato (AGCN{) dall'art. 21-bis, 1.287 /1990.
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Qualora, infine, il testo adottato dal Clor-erno in sede di attuazione della dclega dor-esse optare,

quantomeno per le gare di i-mporto più clevato, per un auspicabile sistema dr nomrna dei ccimrnissari dr

gara secondo criteri dr irrdipendeflza o persirro attra\-erso s<-rrteggio, I'lutorità potrebbe - analogamente

a quanto viene etfettuato dalla Carnera arbitrale cli cui all'art. 242 codsce dei contratti pubblici - curare la

tenuta dell'elenco dei commissari, r-erificand<i la sussistenza e la permancnza, in capo À questi ultimr, dei

requisiti dr morahtà ed indrpendenza.

Sempre testando ncll'ambito dei poteri attribuibrh all"\utorità, si potrebbe \-alutare I'e'r-oluzione

dell'attuale atuvità di precontenzioso - prer-ista og;r dall'art. 6, comma 7, del codice dei contratti

pubbìrci, e che, anche a seguito del regolamento adottato di recente, sta risconrando un buon risultato

fra gli operatori - verso una forma dt Alentatitv Dispute Reso/ulion ('\DR) di tipo conciliativo, del tutt<-r

facoltativo e fi,nalszzato alla deflazione del contenzioso giurisdizionale nella m teît^ degli appalti.

Si potrebbe prelcdere, in particolare, che l'-\utorità venga adrta congiuntamente dalle parti coinvolte

nella contror.ersia (concorrente e stazione appaltante) per cui la pronuncia emessa dall'Anac, preceduta

dalla autodeterminazione delle parti dl rimettersi alla sua decisione, pouebbe assumere caÍz.tteîe

r-incolante ed essere oggetto dr rmpugnazione con ricorso rn unico grado davanti al Consiglio di Stato.

Si tratterebbe di una prer.isione del tutto coerente con il criterio c'lirettivo di cui alla lett. g) dell'art. 1 del

ddl, nella logica di er"itare di ripristinare gli arbitratt, gla ehminati dalla l. n.190/2012 e di consentire, nel

corìtempo, l'indiliduazione di un sistema alternativo di risoluzione delle controversie celere, efficace,

non oneroso per le imprese e le stazioni appaltanti ed affidato ad un'autorità con carattere di

urdrpendenza.

.\lcune ulteriori brevi nc-rtazioni, rnfine, si intendono propor(e con riferimento ad altri criteri direttivi

contenuti nell'art. 1.

Seguendo I'ordine alfabetico, si esprime piena condivisione per il disposto della lett. f) che, in coerenz^

con l'opzione generale di semplihcazrone, prer-ede la riduzione degh oneri documentali a carico dei

so€Ìgetti partecipantr e la sempìrficazione delle procedure di verifica da parte delle stazioni appaltanti.

In mle ottica si ricorda, però, che a una firalità analoga tendeva il comma 1 dell'art. 6 bis del codice dei

contratti pubbhci, il quale ha introdotto il controverscr istiruto dell'dYCPASS, volto a consentire la
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comproya degli requisitr d1 carattere gcnerale, tecnico-organrzzat*-o ed economico-ftnanziarto

attraverso il scmplice intelpello della Banca dati in possesso dell'Autorità.

In questo periodo, si sono registrate numerosissime lamentele da parte di stazioni appaltanti,

associazioni ed operatori economici sui problemr prauci che lo strumento sta comportando e su di esse

l'Autorità ha an-iato un confronto, istiruendo anche tavoli tecnici con gli operatori, al Frne di an'iare un

percorso volto al superamento delle critrcità evidenziate .

Nlolte di queste drpendono certamente da problemi organrzzatrri degli ufficr (che si sta cercando dì

risolvere) ma alcune sono anche collegate alla non sempre ampia disponibilità manifestata dai soggetti

pubblici che detengono i datr e ai limiti rmposu dai pron-edimenti del Garante della pnr:acy sul riutilizzo

dei dati immessi.

Se, come si auspica, questo strLrmento verrà confermato, sarà necessario, nel contempo, conscntire

effettir-amente all'A.utorità dr otteflere i dati e stabilire in via nomati\-a gli elennrali Iimiti al iutj\zzo

dei dati inseritt nel sistema

Nlolto importante per il raggiungimento degh obiettrvi prefissati dal legislatore è il criterio drettivo dr

cui alla lett. g) del ddl delega, che contiene in sé piu principt e affermazioni, tutti dr pnmaria rtlevanza,

sui quali non si può che concordare.

Per quanto attiene alla prer-isione di mj.sure, assolutamente auspicabili, volte al contenimento del ricorso

all,e rartaztoni progetruali in corso d'opera o\-\'ero ad arginare il fenomeno delle operc incompiute. si

segnala come uno stnrmento adeguato a tale scopopotrebbe essere rndividuato nella cd pohzza globale

di csecuzione.

In parucolare, la garanzia globalc di esecuzione è stata introdotta nell'ordinamento italiano, dopo una

prima previsione contenuta nell'art. 30 della 1.109/1994, dall'articolo 1.29, corrìIna 3, del Codrce appaln

e comprende, a sua volta, due gannzte: una a coperrura degh oneri dr inesatto o mancato ademptmento

dell'opera, parial 100'o dell'importo dei lavori, l'altra nel subentro nell'esecuzione da parte del sarerche

deve designare a nl fìne un sogÉìetto abilitato.

La garanzia avrebbe domto essere obbligatoria per

di lar-ori con base d'asta superiore a 75 milioni dì

qualunque afiunontare, e facoltatir-a per gli appalti

gli appalti cli progettazione esecutiva ed esecuztone

curo, per gli affidamenti a conttaente generale di

di sola esecuzione con ufla base d'asta superiore a

100 milioni cli euto.

I norrna dell'art. 357 co.5 del Regolamcnto, I'istiruto sarebbe divenuto operativo a partire dall'B giugno

2012.11tennine è stato poi prorogato di un anno dal d.l n.73/2012, conr-. in l. n. 119/2012 e infìne,
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dall'art. ?1, comma 1. del d.1.21 giugno 2013,n.69, convertito con modificazioni dalla l. 9 agosto 2013,

n.98, sino al30 giupyao 2014.

La garatzia globale di esecuzionc, in quanto applicabile ad un numero limitato di appalti, espone, però,

tl,.rarcr a un rischio rnolto eler-ato, segnalato in passato dall'-\Ni-\, anche con una nota inviata all'allora

.\\.(_P.

Si potrebbe, di conseguenza, valutare rl prospettir-a l'oppornrrutà di estcndere lo stmmento anche agli

appalti medio piccoìi, così comc an-iene in Paesi quah gìr Stati Llniti, il Giappone, l''\ustralia e, in parre,

il Regno Unito; ciò perrnettercbbe dr spalmare il dschio su un numero maggiorc di contratri,

riducendolo in termini complessivi.

L'ir-rtroduzione di questo sistema dt pelfònnance bond anche per contratu di medie e piccole dimensioru

pcrtrebbe rir-elarsi uno stlarmento utile sia in fase dt quahficaz.ione sia per la verifica della congruità delle

offerte, pcrmettendo di superare molti di quegli ostacoli che ad oggi impediscono un corretto

funzionamento del lnercato degli appalti pubblici e che sono legau agli eccessir-i ribassi, poi recupcrau

attrarerso le varianti in corso d'opera. Infatti, dovrebbe risultare drfficile per un affidatario troyare un

soggetto disposto a ganntttlo se il prezzo di aggiudrcazione non può essere considerato remunerativo

dal rnercato.

I vantaggi che ne deriverebbero sarebbero apprezzabih sia a monte, nella fase di selezione delle imprese

rn grado di assumere il rischio e di portare a termine l'esecuzione, sia nella fase di realtzzaziote

dell'inten-ento che non sarebbe piu legata all'aleatorietà delle eventuali yarianti in corso d'opera.

Sempre in relazione alla lettera g), si rndica un alúo condivisibile obiettivo e cioè quello delia

professionaltzzazione delle staztoni appaltanti. In questo senso, si potrebbe pensare di introdurre

esPressamente Lrn sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti medesime.

In parcicolare, I'obbligo di iscrizione ncll'-\nagrafe Unica delle stazioni appaltanti, prer-isto dall'articolo

33-ter del decreto legge del 18 ottobre 2012,n.179, convertito con r.r,odi[rcazioni, dalla lcgge n. 221 del

17 drcembre 2012 (esteso anche ai Soggetd .\g;regatori, dal d.l. 24 aprie 201.1, n.6ó, converdto con

moclificazioni dalla l. 23 grugno 2014, n. B9), potrebbe essere reso funzionale all'introduzione di un

sistema che valuti le capacità amministrative e gestionali dellc stazioni appaltanti medesime e le
classifìchi per classi di rmporto o pcr trpologia di contratti, così da consentire che ogni amrninistrazione

irrdica gare e gestisca contratti in relaztone alle proprie capacita strururali, in modo rispettoso della

normativa e, soprattlrtto, in modo efficiente, efficace e tfasparente.
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La classificazione delle stazioni appaltantt rn relazione alla loro effetdr-a capacità organrzz^trva e

professionale - rn base ad una determinata classe di importo del contratto o ad una trpologia di appalto

complessa o che richiede economie di scala - senza scalfte il principio costituzionale della autonomia

degli enti locali, creerebbe un sistema incentivante alla crescita manageriale delle medesime, in special

modo se locali e nc ridurrebbe drasticarnerìte il numero, oggi da ùtti ritenuto eccessir-o.

Detta classificazione dovrebbe essere effettuata in relazione alle dir-erse fasi dr reahzzazione di un

appalto: in paticolare, sull'esernpio della llanca Nfondrale, occotrerebbe approf<rndile, anche sulla base

di questionari, gli aspettl organizzatt-| le capacità della strlltnrra tecnica c del personale, i sistemi di

ccrntrollo interno, lc procedure urihzzate, le iniziatrr-e anttcc>rtuzione adottate, i.l contesto ambientale, le

misure di contrasto del la'r-oro nero, il controllo dei subappalti, ecc.

Sarebbc, altresì, auspicabile l'introduzione di un sistema di auditing sui benefici prodotti dalla

rcaltzzazione dell'opera pubblica, a fronte dei costi sostenuti, atta a verifìcare c.r po.rl le previsioni, al

riguardo, effetnratc in sede di programmazione e dr progettazione.

La quahficazione dellc stazioni appaltanti, dor-endo essere effettuata da un organismo amministratilo

con garanzie dr rndipcndenza, potrebbe essere attribuita all'AN-\C.

La lett. i) indica come obietuvo del futuro testo la "revisione del r-igente sistema di qualificazrone degli

operatori economici tn base a criteri di omogeneità e trasparenza ancire introducendo misure dr

premialità...".

Si tratta di un criterio che seppure condir.isibile merita, forse, di essere rir-isitato mediante l'introduzione

di una distinzione tra I'attn-ità di qualtficazione cd tecnica e quella reputazione.

È .roto, infatti, che oggi per gli esecutori di lavori pubblici dr importo superiore a 150.000 euro vige un

sistema di qualifìcazione che r-iene effettuato dalle SO-\ (società organismo di attestaztone); mentre

nessura qualificazione è prer-ista per coloro che partecipz.rro 
^ 

g re in materia di fornirure dr beni e/o di

sen-izi, essendo compito della stazione appaltante procedere alla rerifica dei requisiti di qualificazione

necessari per la partectpazione alfa eara.

La scelta di attribuire allc SOA il potere pubblicistrco di qualificazrone risale ormai a moltr anni orsono,

quando si ritenne di "prir-arizzare" questo sistema di conuollo, sopprimendo l'Albo naztonale

costnrttori.

Non poche ragioni di dubbio sull'opportunità di quella opzione, 
^\-^rzate 

in passato, sentbrano

ntantenere atrualità, sopratfutto alla luce di quanto è emerso all'esito di alcune recenti indagini

giudiziarie che hanno fatto r-enire alla lucc rregolarità cd abusi - ascrivibrli in verità solo ad alcune SO.\

9
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- su alcuni aspetti specifrci della qualifìcaz\one, in particolare con riferimento al meccanismo della cd

cessioni dr ramr d'aztetda.

D'altro canto, però, il sistema dei controlli sull'indipendenza delle SOA e sulle attir-ità sr-oltc, messo in

campo dall'allora '\\'CP ed oggr ulteriormente rrnforzato dall'lN'\C con I'emanazione di un nuo\-o

manuale della qualificazione, sembrerebbe essele in grado di evitare in futuro che problemr dr quel tipo

possano verificarsi.

L'alternatir-a al sistema di qualificazrone a mezzo SO-\ - e cioè la qwtitficazione diretta da parte delle

srazioni appaltanti, come an-iene per le procedure dr affidamento ch beni e sen-izi - pur essendo

patrocinata da alcuni studiosi richiederebbe, però, una note\-ole professionahtà delle stazic,nt appaltanti

che oggi non è facrlc reperire.

Se in sede di atruazione dei principi, il legislatore delegato dovesse optare per il mantenimento dello

sfatrts 11rn, si potrebbe ampliarc ulterionnente il sistema di controlli effettuabili dall'.\NAC e prevedere

un impianto sanzionatorio piu chiaro e lineare di quello oggi prer-isto nel d.p.r. n.207 del2010 (e quindi

nel regolamento!!) che consenta anche di procedere alle revoche dell'auto:.rzzz.z1oîe nei confronti dr chi

ponga in essere gravi rregolarità in sede di attestazione dei requisiti.

Si esprrme vivissimo 
^ppfezz^meflto 

per la prer-isione di cui si è poco sopra fatto cenno che introduce

la possibilità dr mrsure di premralità connesse a criteri reputazionali.

Si uatta di un isututo che, se ben calibrato, puo sr-olgere una funzione utilissima oltre che sul piano

dell'effìcienza <leglt appalti anche (e sopratrutto) per la prevenzione di fatti corruttn-i e di illegalità

amrninistrativa, rispondendo ad un pnncipio secondo cui se l'illegalità deve essere sanztonata, vanno di

con\-erso prenriati quei soggettr che hanno dimostrato di comportarsi secondo standard eler-ati di

corÍettezz^ e di rispetro delle regole.

La premralità dovrà er-identemente riconoscersi facendo riferimento non solo a parametri "morali"

dell'imprcsa e dei soggetti che ne fanno parte (assenza 'Jt condanne, di misure ch prevenzione etc) ma

anche a parametri collegati alla capacità /a/u sen.vr tsnprenditoriale (rispetto dei tempi e dei costi

nell'esecuzione dei contratti eseguiti).

l-'obiettivo della premralità è stato, del resto, già perseguito dall'-\utorità, nell'atuale sistema normatiyo,

attrayerso lavalortzzazione dell'istituto del rating di legalità, previsto dal d.l. n. 1 del 2012 e successive

modifiche, in alcuni bandr tipo ed attrayerso la supula di una convenzione con |AGCNÍ, dalla quale,

poi, è scaturito un rmportante regolamento attuativr-r che vede la partecipazione dell'ANAC al

procedimento del conferimento del ratinga\e imprese.
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Le misure ch premralità da prevedersi a far-ore degli operatori economici che partecipano agìi appalti

dor-rebbero quindr raccordarsi con le disposizioni vigenti in materia di rutirtg di legaÌrtà (che oggi, pero,

si applica alle sole imprese che hanno un certo livello di fatturato), istiruto che anclrebbe quindr

sostituito ed ampliato nella sua poîrata atruale.

Fl sarcbbe opportuno che questa forma di qualifìcazione reputazionalc r-enisse attribuita,

conformemente a qlranto an-iene oggi con tl ralin,g da un'autorità indipendente, sganciandola dai

tnomenti di qualificazione tecnica p()co sopra indrcau.

Infìne, per la lotta alla cornrzione nel settore degli appalti pubblici, appare utile sottoìineare come sia

necessario mantenere nell'rmpianto della legge delega il principio indrcato nel punto o) dell'art. 1 e come

sia assolutamente auspicabile una specifica normatir-a che disciplini le attività dei gruppi di portatori di

interessi particolari, affirché yenga assicurata la trasparenza e la partecipazione degli stessi ai processi

decisionali, prevedendo espressamente le attività che i portatori dr interessi iscritti in apposito elenco

possono svolgere presso i decisori pubblici e drsponendo I'istituzione di un Registro degli interessi e dei

conmtd dei decisori pubbìici.

Roma, 20 gennaio 2015. Cl1,*.

ll


