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d’iniziativa del senatore ZANNIER 

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 26 LUGLIO 1967

Disposizioni in materia di appalti di opere pubbliche

O n o r e v o l i  S e n a t o r i .  —  Con l'unito dise
gno di legge si intende modificare ed in tro
durre, nello stesso tempo, alcune norm e al 
fine di facilitare e semplificare gli appalti 
per le opere pubbliche relativam ente ai temi 
qui di seguito specificati.

1. — Con la legge 21 giugno 1964, n. 463, 
contenente disposizioni in m ateria di appal
ti di opere pubbliche, si intese introdurre 
una nuova procedura di particolare snellez
za per la determinazione dei compensi revi
sionali spettanti a seguito delle variazioni 
dei prezzi di mercato.

In particolare, l’articolo 1 di tale legge fa 
obbligo ai progettisti e alle Stazioni appal
tanti di stabilire ed indicare previamente, in 
modo che diventino elementi contrattuali, 
le quote di incidenza della mano d’opera, 
dei materiali, dei noli e dei trasporti sul costo 
complessivo dell’opera, nonché la formazio
ne della squadra tipo, da prendere a base 
per il successivo computo degli eventuali 
compensi revisionali.

Poiché tale disposizione,  non appena, en
tra ta  in vigore, diede origine ad una pres- 
socchè completa paralisi degli appalti di la
vori progettati, non essendo né le Ammini
strazioni nè i progettisti preparati ad attuare 
im mediatam ente il nuovo sistema, fu con
sentito, con legge 10 agosto 1964, n. 664,

di derogare alle richiamate norm e e di dare 
corso perciò agli appalti sospesi, senza ne
cessità che gli elaborati progettuali fossero 
integrati con la fissazione delle quote di in
cidenza dei costi e della squadra tipo.

La legge di deroga fu  successivamente pro
rogata con leggi 16 dicembre 1964, n. 1400, 
26 giugno 1965, n. 724, 23 dicembre 1965, 
n. 1415 e 9 marzo 1967, n. 120.

Poiché gli adempimenti della « 463 » rap
presentano indubbiamente un aggravio in 
sede di progettazione e poiché ancora oggi i 
progettisti incontrano notevoli difficoltà, 
non sempre superabili con la celerità che 
l'appalto dei lavori richiede, nel ricavare gli 
elementi richiesti dalle analisi di progetto, 
come pure delle analisi tipo, occorre provve
dere ad una nuova regolamentazione della 
m ateria, prim a che l’approssim arsi della sca
denza del 31 dicembre 1967, prevista dal
l’ultim a legge che ha prorogato la facoltà 
di deroga, trovi im preparati ad una soluzio
ne definitiva, e non più contingente, del p ro
blema.

Gli inconvenient i  l am en ta t i  n on  devono 
indurre tuttavia ad auspicare il ritorno al 
sistema di conteggio analitico per la deter
minazione degli im porti revisionali, prevista 
dal decreto legislativo del Capo provvisorio 
dello Stato 6 dicembre 1947, n. 1501 e suc
cessiva legge di ratifica: tale sistema, che
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com porta interm inabili e laboriosi procedi
menti di calcolo, non offre neppure la cer
tezza di risultati sempre attendibili e in ogni 
caso — in linea con le riconosciute esigenze 
di semplificazione delle procedure e dell'azio
ne am m inistrativa — va sostituito da un 
nuovo congegno che consenta una correspon
sione rapida dei compensi revisionali do
vuti, sia per un opportuno sgravio del la
voro degli uffici delle Amministrazioni pub
bliche in sede di redazione degli elaborati 
revisionali, sia per un più sollecito recu
pero da parte delle imprese appaltatrici dei 
crediti revisionali m aturati.

In questa prospettiva non può negarsi che, 
quanto meno in astratto , la legge n. 463 rap
presenti un equo contemperamento fra le esi
genze, spesso contrastanti, della rapidità e 
semplicità dei conteggi revisionali e della 
loro esattezza. Il congegno con essa intro
dotto, infatti, tiene conto, per superarle, del
le opposte soluzioni conosciute dalle nostre 
esperienze legislative — entram be critica
bili nella loro parzialità — del sistema estre
mamente convenzionale, pur se di massima 
facilità di attuazione, del decreto legislativo 
luogotenenziale 5 aprile 1946, n. 226 (con
siderazione delle sole variazioni di costo 
della mano d'opera; param etri di incidenza 
della mano d’opera per poche categorie di 
lavori) e del complesso sistema dei conteggi 
analitici stabiliti dal decreto n. 1501 del 
1947.

Allo scopo di conservare le innovazioni 
positive della « 463 », eliminando al tempo 
stesso quegli inconvenienti che ne hanno 
ritardato  l'applicazione generalizzata, oc
corre tenerne fermo il sistema, estrem amen
te agile, di determinazione dei compensi re
visionali, m a nel contempo snellire la fase 
della prefissazione delle quote di incidenza 
e della squadra tipo.

Queste modifiche possono ottenersi con 
una disposizione che, in luogo della deter
minazione delle quote di incidenza e della 
squadra tipo effettuata di volta in volta dai 
progettisti sulla base delle analisi di pro
getto (o di analisi tipo), preveda una prede
terminazione generale e fissa degli elementi 
richiesti, valida per tu tte  le opere che pos
sano farsi rientrare in una categoria.

L’articolo 1 del disegno di legge stabili
sce che, con decreto del M inistro dei lavori 
pubblici e su parere del Consiglio superiore 
dei lavori pubblici, venga redatto un elenco 
di categorie di opere, per ognuna delle quali 
saranno indicate, attraverso dati di esperien
za o studi di progetti campione, le incidenze 
in valori percentuali, sul costo totale, della 
mano d’opera e di alcuni elementi più rap
presentativi per la natu ra delle opere rien
tran ti in quella categoria, scelti, in un nu
mero limitato, fra  i materiali, i trasporti e 
i noli. Per ciascuna categoria dovrà, inoltre, 
essere stabilita la composizione di una squa
dra tipo, in base alla quale sia poi possibile 
calcolare le variazioni di costo della mano 
d’opera.

Gli elementi così determ inati per catego
rie sono soggetti ad eventuali aggiornamenti 
con provvedimenti m inisteriali, in modo da 
tener conto del progresso delle tecniche e 
delle m utate condizioni di lavoro, oltre che 
degli spostamenti più sensibili tra  le pro
porzioni degli elementi di costo.

In sede di progettazione, al progettista 
non resta che prescegliere la categoria, tra  
quelle previste dal decreto ministeriale, nella 
quale l’opera va classificata.

Le quote di incidenza degli elementi di 
costo, rese automaticam ente applicabili in 
virtù  di questo riferimento, sono comunque 
espressamente ripetute nel bando d’asta, nel
l’invito alla gara o nello schema di contratto  
a trattativa privata o di cottimo fiduciario, 
affinchè possano assumere valore contrat
tuale e divenire, sotto questo aspetto, im
pegnative per l’Amministrazione e per l’ap
paltatore.

All’atto della determinazione dei compen
si revisionali, l'accertam ento delle variazio
ni di costo può continuare ad essere retto  
dalle stesse norm e oggi vigenti, contenute 
negli altri commi dell’articolo 1 della legge 
n. 463.

Il sistema descritto, che si propone fina
lità eminentemente pratiche e, come innanzi 
si è detto, non intende infirmare sul piano 
concettuale la validità delle norme della leg
ge n. 463, può con queste coesistere, preve
dendosi che l’Amministrazione, ove non in
tenda avvalersi dei param etri prefissati in
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via generale per categorie di opere, abbia fa
coltà di orientarsi verso l’altro metodo, di 
predeterminazione delle quote d’incidenza 
sulla base delle analisi di progetto.

La possibilità di far ricorso all’attuale si
stema potrebbe riuscire opportuna, ad esem
pio, per l’appalto di opere di natura speciale
o soggette a particolari modalità di esecu
zione, che non ne rendano agevole o possi
bile l’inquadram ento in nessuna delle cate
gorie previste dal decreto ministeriale.

2. — L’articolo 2 intende risolvere talune 
incertezze di ordine interpretativo sorte in 
sede di applicazione della norm a di cui al
l’articolo 1 della legge 23 ottobre 1963, nu
mero 1481.

Tale norma, come è noto, ri duceva l’alea 
revisionale negli appalti di opere pubbliche 
dal dieci al sei per cento, con effetto limi
tato al 31 luglio 1966.

È sorto il dubbio se, scaduto questo ter
mine, l’Amministrazione debba ancora cor
rispondere compensi revisionali conteggiati 
con l’alea rido tta  per la parte dei lavori ese
guiti dopo quella data, o non debba piutto
sto applicare la vecchia aliquota del dieci 
per cento, anche se i lavori eseguiti poste
riorm ente formino oggetto di contratti di 
appalto stipulati prim a del 31 luglio 1966. 
Secondo, cioè, un ’interpretazione che trae 
origine dall’im propria form ula dell’artico
lo 1 della legge n. 1481, il term ine di scaden
za andrebbe riferito non già al momento 
della stipulazione del contratto di appalto, 
ma a quello in cui i lavori vengono eseguiti.

L’accennata interpretazione è evidente
mente in contrasto con lo spirito della nor
mativa speciale in trodotta con la legge nu
mero 1481 e con gli intenti che presiedettero : 
alla sua approvazione; e, d ’altra  parte, u rta  
con l’intuitivo principio secondo il quale il 
trattam ento giuridico di un contratto in ma
teria di revisione dei prezzi deve essere certo 
fin dall'atto della sua stipulazione, proprio 
in quanto esso costituisce un elemento di va
lutazione dell’appalto, quale che sia poi la 
epoca in cui i lavori vengono eseguiti.

Si rende necessaria, perciò, un ’interpreta
zione autentica del dettato legislativo, inte
sa a chiarire che la disposizione dell’artico

lo 1 della legge n. 1481 va riferita  a tu tti i 
contratti stipulati nel term ine ivi previsto, 
indipendentemente dal periodo di esecuzio
ne dei lavori.

3. — L'articolo 6 della legge 21 giugno 
1964, n. 463, consentiva, con validità limita
ta al 31 luglio 1966, la restituzione anticipa
ta, a lavori ultim ati e prim a del collaudo, 
delle ritenute di garanzia sui pagamenti ef
fettuati all’appaltatore: norm a non nuova 
al nostro ordinamento, essendo s ta ta 'r ip re 
sa dalle corrispondenti disposizioni dell’ar
ticolo 30 del decreto-legge legislativo 6 feb
braio 1919, n. 107.

Con l’articolo 3 del presente disegno di 
legge si intende rendere perm anente la fa
coltà dell’Amministrazione, di disporre la re
stituzione totale o parziale delle ritenute di 
garanzia, dopo constatata con il relativo ver
bale l’ultimazione delle opere e prim a del 
collaudo, su conforme parere dell’ingegnere 
capo del Genio civile o dell’Ufficio tecnico 
competente e sentita la Direzione dei lavori.

L’esercizio di tale facoltà è rimesso al po
tere discrezionale della Amministrazione e 
non vi è ragione, di conseguenza, perchè essa 
no i conservi questo im portante strum ento 
di politica am ministrativa, del quale potrà 
sempre in concreto non avvalersi, ove non 
ne ravvisi l’opportunità.

D’altra parte, la previsione legislativa del
la possibilità di un anticipato svincolo dei 
decimi assolve a una im portante funzione di 
economia generale, consentendo alle im pre
se appaltatrici di disporre di somme che 
possono essere im mediatam ente reimmesse 
nel circolo produttivo. Le ampie e varie cau
tele previste dalla legge valgono, peraltro, 
ad assicurare l’Amministrazione da ogni ri
schio che volesse ipotizzarsi per il fatto  che 
si priva di una delle garanzie in suo possesso.

L’articolo 3, pertanto, ripropone il testo 
dell’articolo 6 della ricordata legge n. 463, 
el im inando  la l imi taz ione tem porale .

4. — L’articolo 4 del disegno di legge è 
diretto a colmare una lacuna legislativa, in
tervenuta a seguito dell’entrata in vigore 
del Capitolato generale di appalto per le ope
re di competenza del Ministero dei lavori 
pubblici, approvato con decreto del Presi
dente della Repubblica 16 luglio 1962, nu
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mero 1063. Detto Capitolato, infatti, nel di
sciplinare all’articolo 3 la prestazione della 
cauzione definitiva al momento della stipu
lazione del contratto  di appalto, trascura di 
ricordare che è in  facoltà dell’Amministra- 
zione di prescindere in casi speciali dal ri
chiedere la cauzione, come è invece previsto 
dall'articolo 54 del regio decreto 23 maggio 
1924, n. 827, e successive modifiche, che ap
provava il Regolamento per l’Amministra
zione del patrim onio e per la contabilità ge
nerale dello Stato.

La norm a dell'articolo 3 del Capitolato, 
che venne predisposta in vista di una appro
vazione con decreto ministeriale del Capito
lato stesso, non si proponeva di modificare 
per gli appalti di competenza del Ministero 
dei lavori pubblici le disposizioni generali 
sulla contabilità generale dello Stato. L'ap
provazione successivamente intervenuta con 
decreto presidenziale e il carattere di regola
mento così assunto dal Capitolato avrebbe 
conferito, invece, alla norm a una efficacia 
abrogativa delle corrispondenti disposizio
ni del regolamento di contabilità, al di là 
delle intenzioni del legislatore e degli inte
ressi deH’Amministrazione.

Con la norm a proposta si intende chiarire, 
perciò, che per gli appalti disciplinati dal 
Capitolato generale del Ministero dei lavori 
pubblici non v’è alcuna ragione di derogare 
alle disposizioni vigenti per la generalità dei 
contratti dello Stato. Tali disposizioni pre
vedono, tra  l'altro , che l'esonero sia subordi
nato ad un miglioramento del prezzo di ag
giudicazione: miglioramento, la cui misura 
è attualm ente regolata dalle circolari del 
Ministero del tesoro n. 119147 del 20 giugno 
1947 e n. 180122 del 3 gennaio 1949.

5. — L'articolo 5 del disegno di legge mira, 
invece, a sanare la particolare situazione di 
disagio, connessa con il funzionamento della 
Commissione dell'articolo 4 del citato decre
to legislativo del Capo provvisorio dello 
Stato n. 1501 del 1947, come modificato dalla 
legge n. 329 del 1950. La Commissione, che, 
com'è noto, è chiamata a dare parere al Mi
nistro competente sui ricorsi in materia di 
revisione dei prezzi contrattuali, non può as
sumere valide decisioni, a term ine della legge 
vigente, se non con l'intervento di tre quarti
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dei suoi componenti: quorum  che appare, 
invero, eccessivo anche se raffrontato ad 
altre norme che regolano il funzionamento 
di organismi similari, e che si è rivelato1, in 
fatto, una pesante rem ora per la necessaria 
sollecita operatività della Commissione. L 'ar
ticolo 5 prevede, di conseguenza, che le de
cisioni di questo Organo sono valide se 
prese con l'intervento di m età dei suoi 
membri e a maggioranza.

6. — L'articolo 3 della legge 10 febbraio 
1962, n. 57, istitutiva dell'Albo nazionale dei 
costruttori, prescrive che le imprese iscritte 
e aventi forma di società commerciali le 
quali concorrano ad una gara d’appalto 
dello Stato o degli Enti pubblici, presenti
no, assieme al certificato di iscrizione all’Al
bo e al certificato generale del Casellario ge
nerale, un certificato della Cancelleria del 
Tribunale attestante che la società non si 
trova in stato di liquidazione o di fallimento 
e non ha presentato domanda di concordato.

L'articolo 6 del disegno di legge intende 
dare alle imprese concorrenti la possibilità 
di scegliere tra  la presentazione di questo 
documento — il cui rilascio, peraltro, è no
tevolmente oneroso — e la presentazione di 
una dichiarazione sostitutiva, con la quale 
l'impresa stessa, in persona del suo legale 
rappresentante, affermi sotto la propria re
sponsabilità di non trovarsi in stato di li
quidazione o di fallimento e di non aver 
presentato domanda di concordato.

In un term ine che la stessa Amministra
zione curerà di fissare nella lettera di invi
to, l’impresa costituita in form a di società, 
che sia risultata aggiudicataria dei lavori, 
sarà tenuta a presentare il certificato della 
Cancelleria del Tribunale, evidentemente as
soggettandosi alla sanzione della mancata 
aggiudicazione e della perdita del deposito 
cauzionale per il caso di inesatta o incom
pleta dichiarazione.

La modifica vuole rappresentare un ul
teriore contributo a quella semplificazione 
delle procedure am ministrative in m ateria 
di appalti pubblici e dei rapporti tra  Pub
blica amministrazione e imprese appaltatri- 
ci che deve costituire uno dai motivi ispi
ratori della politica legislativa in questo 
settore.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

I commi dal secondo al sesto deU’artico-
lo 1 della legge 21 giugno 1964, n. 463, sono 
sostituiti dai seguenti:

« Il M inistro dei lavori pubblici, su parere 
del Consiglio superiore dei lavori pubblici, 
stabilisce con proprio decreto distintam ente 
per le principali categorie di lavori, le quote 
percentuali d’incidenza sul costo comples
sivo dell’opera tanto della mano d’opera 
quanto dei m ateriali, dei trasporti e dei noli, 
in modo che la loro somma sia eguale a 100, 
nonché la composizione della squadra tipo 
di cui al sesto comma del presente articolo.

Per i m ateriali, i trasporti e i noli il de
creto ministeriale assume ad indici, deter
minandone l’incidenza, gli elementi di costo, 
in numero complessivo non superiore a 
dieci, più rappresentativi secondo la natura 
dei lavori rientranti in ciascuna categoria.

Per ogni lavoro da appaltare, concedere 
o affidare, l’Amministrazione assume le quo
te di incidenza dei costi e la squadra tipo 
stabilite dal decreto m inisteriale per la ca
tegoria di appartenenza dell'opera, salvo che, 
in considerazione della particolare natura 
dei lavori, essa non intenda determ inare spe
cificamente in sede di progettazione le quote 
di incidenza e la squadra tipo, ricavandole 
dalle analisi di progetto.

II bando d’asta, l’invito per licitazione o 
per appalto-concorso o lo schema di con
tra tto  a tra tta tiva privata o di cottimo fidu
ciario devono comunque contenere l’indica
zione delle quote di incidenza e della squa
dra tipo.

Nel caso di appalto-concorso, quando la 
Amministrazione si sia avvalsa della facoltà 
di cui al l ’u l t im a p a r te  del p re ceden te  co m 
ma, le quote di incidenza e la squadra tipo 
determ inate nel progetto prescelto sono 
confermate espressamente daH’Amministra- 
zione.

Per determ inare le variazioni di costo 
della mano d'opera si tiene conto delle va
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riazioni percentuali del costo di una squa
dra tipo, la cui composizione è stabilita ai 
sensi dei precedenti commi, comprensivo 
di tu tti gli elementi della retribuzione e di 
tu tti gli oneri previdenziali ed assistenziali, 
posti a carico dell’im prenditore dalle leggi, 
dai regolamenti e dagli accordi e contratti 
collettivi di lavoro ».

Art. 2.

Le disposizioni di cui all’articolo 1 della 
legge 23 ottobre 1963, n. 1481, si applicano 
a tu tti i contratti stipulati dopo l’en tra ta  in 
vigore della legge stessa ed entro il 31 luglio 
1966, indipendentemente dal periodo di ese
cuzione dei lavori.

Art. 3.
.........

È data facoltà alle Amministrazioni e alle 
Aziende dello Stato anche con ordinam ento 
autonomo, agli Enti locali o ad altri Enti 
pubblici di disporre, dopo constatato, con
il relativo verbale, l'ultimazione delle opere 
appaltate, concesse o affidate e prim a del 
collaudo, su conforme parere dell'ingegne
re capo del Genio civile o dell’Ufficio tecni
co competente e sentita la Direzione dei la
vori, la restituzione totale o parziale delle 
ritenute prescritte dall’articolo 48 del regio 
decreto 23 maggio 1924, n. 827, o di altre ri
tenute consimili destinate a scopo di ga
ranzia suppletiva.

La restituzione può essere subordinata alla 
prestazione di fidejussione rilasciata da isti
tuto di credito o da enti all’uopo autorizzati 
dalle vigenti disposizioni.

Art. 4.

La facoltà dell'Amministrazione di esone
rare dalla prestazione della cauzione defini
tiva al momento della stipulazione del con
tra tto  resta regolata dall’articolo 54 del re
gio decreto 23 maggio 1924, n. 827, come 
modificato con decreto del Presidente della 
Repubblica 29 luglio 1948, n. 1309, anche 
per i lavori la cui esecuzione sia disciplinata 
dal Capitolato generale di appalto per le 
opere di competenza del M inistero dei la
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vori pubblici, approvato con decreto del 
Presidente della Repubblica 16 luglio 1962, 
n. 1063.

Art. 5.

Il terzo comma dell’articolo 4 del decreto 
legislativo del Capo provvisorio dello Stato 
6 dicembre 1947, n. 1501, modificato con leg
ge 9 maggio 1950, n. 329, è sostituito dal 
seguente:

« Le decisioni sono valide se prese con 
l’intervento di m età dei componenti e a mag
gioranza. In caso di parità  di voti prevale 
quello del Presidente ».

Art. 6.

Tra il prim o e il secondo comma dell’ar- 
ticolo 3 della legge 10 febbraio 1962, n. 57, è 
inserito il seguente comma:

« In luogo del certificato della Cancelle
ria del Tribunale di cui all'ultim a parte del 
precedente comma, le società commerciali 
possono presentare una dichiarazione sotto- 
scritta dal loro legale rappresentante, dalla 
quale risulti che la società non si trova in 
istato di liquidazione o di fallimento e non 
ha presentato domanda di concordato. In 
tal caso, il certificato è presentato, in un 
congruo term ine stabilito daH'Amministra- 
zione con il bando d 'asta o con l'invito alla 
gara, dalla sola società alla quale i lavori 
siano stati aggiudicati ».


