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INDAGINE CONOQSCIT
DI OPERE P U

Sulle principali questioni indicate nel guestionario predi-
sposto dalla Commissione Lavori Pubblici del Senato della
Rapubblica, si forniscono i seguenti elsmenti di infaormazio-
ne e di valutazione.

1. L’attuazione della normativa vigente.

Le novita che emergono dalla pil recente naormativa e
dalle ultime direttive ministeriali (circolare Meriloni
delle scorso mese di  agosto) riguardano, tra l’altro,
l'obbligo del ricorso al criteric di aggiudicazione

mediante "offerta - prezzi”, la dove le Amministrazioni
dispongano di progetti ssecutivi, la soppressions dalla
revisione - prezzi, la necessita di approfondire la

progettazione a livello esecutivo e, infine, l'opportu-
nitad di affidare a soggetti diversi la progettaziona a
l'esecuzione delle opere.

In linea di massima, l'amministrazione Comunale, nello
svalgimento delle proprie procedure, sta recependso le
indicazioni 4di cui sopra, ovvero ha gia recepito quelle
che risultano - obbligatorie par legge
(ravisione-prezzi).

Per i1 futuro, anche immediato, l’attenziohe saria posta
soprattutte su dua problemi:

- la gualitd e completezza della progettazione:
- il contanimento dal ricorso alle varianti in
corso d'apera. allo scopo di garantire 1la

certazza deil casti.p

)
In questa linea, si colloca inoltre l'orientamento ad
appaltara 1 lavori seconda 1l meccanismo del prazso
chiuso di cui all’art., 33 - 47 comma. della Leage n.

41/86.

Occorre..evidenziare -la- -carenzsa-normativa nel definire
questo paramatro (il cosiddetto prezio-chiuso), che
s0lo recentemente & cizta introdotto nella normativa
italiana ed al «quale icn <ambra meszera  stato Tatte
costante e sistamatico ricorso.

I[n particolare, appaivno quindi opportune una piu
precisa detinizione de. parametro “prezzo-chiuso’ ed un
coordinamento della stessoc (che & tipico dell’appalto a
forfait) con 1l cariterio di aggaiudicazione secondo
"offearta=prezzi” (che appare piu ragliate per gli
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appalti a misura), 1in considerazione del fatto che
l'offarta -prezzi, in presenza di progetto esecutivo,
dovrebba rappresentare uno dei c¢riteri tipici di
aggiudicazione, almenoc per lavori aventi importo
superiora a 5.000.000.:= di ECU.

Per quanto attiene all’attuazione delle norme di cui
alla legge n.142/90 (art.51) e alla Legge n.241/90, si
sagnala che le stesse risultamno opsranti, sia per
quanto attiame alla presidenza delle commissioni di
gara e alla stipula dei contratti (ora di competenza
dei funzionari-dirigenti), sia ,  per gquanto riguarda 1la
tempistica delle procedure e alla individuazione dei
respaonsabili.

In particolare, proprio recentemente, & stato adottato
un apposito provvsedimento riguardante la guantificazio-
ne di fasi e tempi della procedure, in omaggio anche a
quanto previsto dalle norme statutarie comunali.

Per quanto attiene, infine, al diritto di accesso, & in
corso di predisposizione un apposito Regolamento.

La razionalizzazione e 1l riordino della legislazione
in materia.

Il recente D. Lgs. 406/91i ha indubbiamente contribuito
a portare chiarezza in materia di asecuzione di opere
pubbliche.

Sarebbe opportuno che, con lo strumento della legisla-
zione delagata, si addivenisse alla formulazione di  un
Testo Unico novativo c¢he consenta di non avera rimandi
a riferimenti a laggi o dacrsti amanati 1in templ
divarsi e che quindi disciplini, in materia organica e
campleta par gli operatori, l’intara materia.

In tal modo si avrebbe certezza ed uniformita in merito
alla definizZzione ed alla gisciplina deil singoli istitu-
ti (ad eas. criteri <41 adggiudicazione, Assoclazioni
Tamporanee Jdi [mprese, ecc.) sanza lascliare ececessivo
spazio a criteri interpretativi.

L'adeguamento alla mormativa comunitaria

£’ un’asigenza fortament2 sentita. che potrebbe essers
attuata mediante il ricorso alla delega legislativa
sopra auspicata che. nal provveders al riordino

(@]
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dell'intera materia, precisi altresi qli ambiti e gli
indirizzi della normativa regionale.

Si segnala la necessitia di addivenirs ad una regolamen-
tazione dell 'istituto della c.d. “forcella" previsto
nella Dirsttiva Comunitaria 440/89 all’art. 22 ¢c. 2 e
recapito dall'art. 27 c.2 dal D. Lgs. 406/91.

Il suddettao articolo a4l ¢.3 rimanda, pseraltro, ad un
successivo decrato del Ministro dei Lavori Pubblici la
daefinizione degli indici sealettivi nacessari e dslls
relative modalita di applicazicne.

La mancata definizione di tali indici e modalita non
consante l’applicazione dell’istituto che, viceversa,
si ritiene oltremodo opportuno al fine di limitare il
pumaro delle offerte, con criteri assolutamente ogget-
tivi, @ di sgnellire aquindi le procedura di affidamento,
favorendo nel contempo un’'adeguata rotazione negli
inviti tra i soggetti idonai. '

Si sottolinea 1inoltre la necessita di coordinare 1
criteri di aggiudicazione mediante offerta-prezzi
{sulla base di progettu esecutivo) con il criterio del
prezzo-chiuso (art. 29. punto 3, D.Lys. 406/91 ed art.
33 .4, Legge 41/B6), come gid evidenziato al preceden-
te punto 1.

La normativa antimafia

AL fini di trasparania ed uniformita, pare opportuna
l'astaensione della normativa in materia anche alle
opere degli Enti Pubblici economici.

Ltattuals normativa "antimafia” sembra surficientemente
adeguata e completa, anche alla luce del recente
D.P.C.M. 187/91 (regolamentu per il controllo delle
composeizioni azionarise a par il divietn delle intesta-
zioni fiduciaria).

L’ambitoc di applicazione della normativa sull'’'esecuzio-
na di opere pubbliche

Condizione assenziale oer nualsiasi attivita di  pro-
grammazione @ la certezza delle risorsa. Il che $igni-
fica che lo Stato nell attuaie sistema di fimanziamento
, basato_ _sull’istituti--det—trasisrimepto deve dare
affidamenti puntuali <is in ordine all'entita che alla
reqgolariti dai flussi. Non =i ravvisa, invece, 1’ owppor-
tuni tad dd attribuire  sogaztti esterni 1 poteri ¢i

_erogramnazione, che pessono essare assolti, nel guadro

delle certezze prima ausoicato. daali Enti istituziona-
1. ' .
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&. L'attivitd di programmazione @ di indirizzo nel sattore

Par quanto attiene agli aspetti di programmazione, si
sagnala la seguente duolice esigenza in sede locale:

- 1’integrazione tra pianificazione del terri-
torio e programmazione ecanomico-finanziaria
degli interventi, collegando la strumentazio-
ne di piano con 1 documenti di bilancio
attraverso 11 PPA (Programma Pluriennale
d’Attuazione PRG) & i programmi di settors;
la creazione, in sada comunale, di un unico
centro di  programmazione & controllo degli
aspaetti di pianificazione e di programmazione
aconomico-finanziaria.

7. Il sistema delle competenze

C’& da osaserwvare che 1l'attuale situazione & carattariz-
zata , oltre che da frammentazionea dei centri di
decisione, da sovrapposizione delle competenze tra gli
organi dello Stato e tra quasti e qualli regiocnali.

Questa situazione produce incertezza sui livellli di
dacisione & mancanza di un efficace controllo sull’iter
procedurale & sul tempi di realizzazione delle opera.

Un ultariore riflesso di aquesto stato di cose & 1la
difficolta da parta deqli Enti locali di acguisire le
necessarie informazioni sui programmi decisi dallo
Stato e dalla Camuniti turopea sulle modalita procedu-
rali per accedervi.

Per soddisfare questa esigenza non € necessariao tanto
un intervento normativo, quanto l'istituziona di  un
cantro di documentazione informatizzato (8Banca Dati).
Il reticoln informatico pud essere idoneo strumentoc per
semplificare, razionaliszare 8 consentire un rapido
scambio di infarmazioani, sia par L1 decisione che par
la gestione deil programmi e dei progetti.

Par ridurre la frammentazione occorre atffrontare il
prablema di una pit corretta definizione delle coinpe-

tanze, generalizzando l’innavaziaona 1ntrodotta in
occasione delle intfrasirutture dei Campionati Mondiali
di Calcio dallo "Sportalla Unico”, che affida ad un

uniceo soggetto. individuato ssecondo il ecriterio della
pravalenza, l’iniziativa di raccordare le compatenze
sussidiarie, istruttorie ed autorizzativae.

In tal modo, olhra a ridurra i teampit delle istruttorie
di decisigne, si1_assicura un unico puntoc di riferimento

par gli adempimenti gestianall.
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8. La scelta del sistama di realizzazicne delle opere

I1 D.Lgs. 40&/9), per quanto riguarda le modalita di
realizzaziona delle opere pubbliche, disciplina compiu-
tamente 1’istituto della concessione "di costruzicnae e
gestione"”.

Parrebbe opportuno, nell’auspicata riorganizzazions
dalla materia (Testo Unico novativo di cuil al preceden-
ta punto 2), una disciplina piU puntuale dell'’'istituto
della concessione, che preveda e caomprenda anche la
concessione di mera committenza, lasciando salva per
questo tipo di concessione, sia pure con le dovute
restrizioni e regolamentazioni. la possibilitd per 1la
Pubblica amministrazione di operare scelts discreziona-
1i, al fine di mantenere le caratteristiche di duttili-
t3d dello strumento concressorio, con particolare riferi-
manto all'accelerazione ed alla semplificaziona delle
procadurs, per l'esecuzione dells opere pubbliche ed al
trasferimento dell’'esercizio di complesse funzioni per
le quali la Pubblica amministrazione sempre pilt viene a
trovarsi carente di strumentl organizzatiwvi.

Il blocco del turn-over aggiunge ultericre giustifica-
zione al ricorso a tale tipo di concessiocne.

5. La progettazione delle opere

Si canviene sull'opportunitid di dotare la Pubblica
Amministrazione di adeauate strutture tecniche e di
supporti informatici per la progettazione, la gestione
ed il controllo.

E' da ritenere che questa condizione non =3ia praticabi-
le in tutte le realta dJdella Pubblica Amministrazione,
sia par la perdurante disaffezione deil tecnici per il
sgttore pubblico, ch2 per l’'anti-economicita degli
investimenti per niceole dimensioni territoriali,
difficolta superabili, paraltro, con i1l ricorso a
strutture consortili.

Nel caso della cittd di Milano. la struttura dell’Uffi-

cio Tecnico potenzialtwmentea potravbe =soddisfare le
asigenze di progettasione esecutiva, S venissero
superate le attuali difficeolta di assunzione, di
attrazione sul mercate ccmpetitivo e di acquisizione di
un  adeguato  3iskama  informatizzato della yestione

territoriale.

per le grandl opere ad =ievato contenuto specialisticd
31 & orientaci 4 ricorrere g societi  di ingegnaria
"gpeecializzute St riticre,  comunaue.--di. dover potenzia-
ra@a la struttura interna, per la attivita di Praojec:
Management, in modo @i poter etfettuare il controllc
dalla gestione, dei costi @ dalla qualiti delle oper=z.
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L b ety
Si concorda syll'opportunitd di procedere, pear la
grandi opere, #ll'appalto sulla base di una programma-
zione aesecutiva tecnica e finanziaria, tale da conssan-
tire un efficace controllo sui tempi realizzativi, sui
costi finali e sulla qualita del risultato.

Nei casi in cul si ricorra a soggetti esterni per 1la
progettazione o par 13 progettazione e la realizzazione
delle opere, si deve richiedere a aquesti soggetti 1la
copertura assicurativa per garantirsi sull'idoneita del
progattista e delle imprese e sul rispetto dei tempi e
dei costi programmati (Performance Bond).

Par § progetti di grandi opere pud sssere opportuno il
ricorso a procedurs di certificazione eseguite da
Societa specializzate

L’adaguatezza delle procedurs

Esigenza fondamentale per garantire la pubblicitd e la

trasparenza & il rispstto della disciplina contenuta
nelle direttive della Comunitd Europea. Per parte sua
l1'Amministrazione Comunale ha in corgso di elaborazione
un provvedimento, che disciplinera le procedure, lse
responsabilitid, i tempi e le modalita di accesso anche
alla luce della Legge 241/90 e dello Statuto comunale.

La scelta del contraente

I limiti imposti dalla Comunita Monetaria Europea
sambrano adeguati. Circa la possibilita di estendere
tali limiti agli appalti di wvalore inferiore ai
5.000.000.= di ECU, pur non ravvisando obiezioni di
principio si suggerisce di valutare l’'opportunitd sotto
il profilo dell’economicitid ¢ dei tempi di realizzazio-
ne dell’intervento.

Non si ritiene opportuno ricorrere ad organismi tecnici
spacifici per l’aspletamento delle procedurae di aqgqgiu-
dicazione, che debbono invece mantenersi in capo agli
antl deputati.

I eriteri di aggiudicazione

Si concorda con l’orientamento di limitare il ricorso
all’aggiudicazione con il sistema dell'offerta economi-
camente pil vantaggioca. Questo sistema & sconsigliabi~
la per yli ampi margini di discrezionalita che presenta
a causa della difficulta diindividuare 1 -parametri.
atti a qualiticarla.

Ova comunque si consliderasse, ugualmente opportuno il
ricorso al  sistema dall'offarta economicamenta pid
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vantaggiosa, andrebbera indicati neli bandi di gara i
criteri ed il peso degli elementi di valutaziaone
(prazzi, tempi, rendimento e qualita),.

L’'aggiudicazione con il sistema di cui all’art. S

L.24/73 (oftaerta di prezzi unitari) sembra certamente
da preferire.

13. Le garanzie
81 fa riferimento alla nota relativa al punto 9.

Inoltre si rappresenta l’cpportunita di prevedere la
richiesta a tutti i soggetti partecipanti alle gare
d'appalto per la realizzazione di opers pubbliche di
una dichiaraziona di impegno a tenare un comportameanto
di correttazza a buona fede nel praocadimento di gara e
nell’eventuale fase di esecuzione del Contrattc, resa
ancha par gli effetti di cui all*art. 1382, c. 1l e 2,
Cod. Civ., del tipo di quella elaborata dalla M.M.
S.p.A. e gia dalla stessa utilizzata.

14. L'esecuzione delle opere

S$i ritiene opportuno di suggerire il rafforzamento
dalla presenza dalle Amministrazioni appaltanti nella
esecuziona dei lavori, anche attraverso il ricorso a
saciaetd di ingegneria por controllare lo sviluppo del
proegetto con riferimento a tempi, costi e qualita delle
opera.

sSi ravvisa poi l'apportunita di istituire un apposito
albo tecnico-professionale, che metta in condizione la
amministrazioni di conferire gli 1incarichi in base ad
accertati requisiti professionali.

In mataria ¢di limiti e garanzie per l’'affidamento di
lavori in subappalto, 3i rileva la necessitia di atte-
narsi alla specifica normativa della Comunita Europea.

Circa i1 problema del ricorso o meno a eaeventuali
varianti, si sottolinesa la necessita di contenere entro
limiti pradeterminati l’entita «delle stesse, introdu-
cando ed accentuanda farma di controllo sulle cause che
le giustificano e sull’applicazione delle stesss.

11 controllo dei costi pud essere comungue assicurato
con il pil adeguato =istama dell'’aggiudicazione e con
il ricorso a strumen:i e sistemi di controllo pid
panéfranti
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LS.

17.

18. Il sistema dei controlli” =~~~ —= -——-.

Il eosto delle opere

In marito si richiamano le valutazioni ed i suggerimen-
ti espressi nei punti precedeanti.

Pit in particolare, il problema della Revisione dei
prezzi, sembra ormai superato dall’art. 3 del D.L.
333/92.

Circa l’opportunita di abolire o modificare 1l’istituto
Revisione Prezzi, si ritiene opportuno che questc venga
riconosciuto solo nel caso di sospensions di lavori per
cause addebitabili all’Amministrazione appaltante.

S8i ritiene infine di proporre l’abolizione dell'istitu~
to delle anticipazioni; aquesto pud giocare, talvolta,
il ruolo di elemento perturbatore della libera concor-
renza.

14. Affidabilitd e gualificazione delle imprese

Si ravvisa l’opportunita di ampliare 1’Albo Nazionale
dei Costruttori ad ulteriori categorie al fine di
ridurre il ricorso ai subappalti.

Dcecorre, inoltre, chm vengana megliao specificati 1
requisiti tecnico-specialistici e finmanziari in rela-
zione al tipo di intervento per il quals le Imprese
chiedono 1'iscrizione all’Albo., :

Peraltro, senza la gia da tempo e da piu parti auspica-
ta riorganizzazione dall’'Albo, si rileva come lo stesso
non possa  oggl essere considerato strumento adeguato
per la valutazione delle realli capacitd delle Imprese.

Pare, inoltre, da meglic definire, soprattutto in
termini di tempestivita, la possibilita di sospensione
dall’Albo, anche alla 1luce delle rascenti vicends
giudiziaris.

11 sistema dalle responsabilita

Al fine di conseguire un sistema di maggiore definizio-
ne dei livelll di responsabilitid non sembra necessaria
tanto una modifica leuislativa, qguanto interventi di
carattere regolamentare ed organizzativo, atti a

aupportaro 1o  intarazioni caomplesss tra 1  diversi
livelli di responsabillita,.

In prepusito si richiamano le considerazioni svolte at
punti 9/13 . Si agygiunge 1’'osservazione che & da
ascludere l’introduziona di controlli sull’opportunita
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dei lavori e sull'sconomicitid della spesa da parte di
Enti o Qrganismi esterni all’ Amministrazione comunale,
in quanto questi compiti sono attribuiti alle Ammini-
strazioni stesse, che vi provvedono attraverszo g¢li
istituti previsti dalla Legge 142 & dallo Statuto.





