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1. PREMESSA. 

Il 7 luglio 1992 la Commissione am
biente, territorio e lavori pubblici della 
Camera ha deliberato, di intesa con il 
Presidente della Camera, lo svolgimento di 
un'indagine conoscitiva in materia di ese
cuzione delle opere pubbliche finalizzata 
ad individuare le linee di un intervento 
legislativo volto a modificare l'attuale cor
pus normativo e a semplificare e rendere 
coerente tale corpus, coordinando compe
tenze e procedure. L'esigenza di tale inda
gine trae origine dalle rilevanti disfun
zioni da più parti evidenziate in ordine 
alla realizzazione delle opere pubbliche: 
eccessivo ricorso a metodi discrezionali 
nell'affidamento delle opere, carenza di 
autonome capacità di progettazione da 
parte delle pubbliche amministrazioni, 
ampio volume di opere incompiute e un 
ricorso indiscriminato alle varianti e alle 
perizie suppletive che provocano una lievi
tazione dei costi delle opere medesime. 
Disfunzioni che si sono rivelate tanto più 
gravi in quanto su di esse si sono inne
stati fenomeni di corruzione non solo poli
tica, evidenziati dalle vicende giudiziarie 
tutt'ora in corso. 

Avendo anche la Vili Commissione del 
Senato della Repubblica deliberato un'in
dagine conoscitiva sulla stessa materia, in 
base all'articolo 144, comma 5, del regola
mento della Camera, si è dato corso alle 
opportune intese tra i Presidenti delle due 
Camere onde consentire alle Commissioni 
di procedere congiuntamente. In base a 
tali intese è stato pertanto costituito, per 
lo svolgimento della fase istruttoria del
l'indagine, un Comitato paritetico che ha 
effettuato audizioni dei soggetti più diret
tamente interessati e provveduto ad acqui

sire da una più vasta gamma di soggetti 
risposte a due questionari appositamente 
predisposti dal Comitato stesso: uno, in
viato a soggetti appaltanti e concernente 
dati sui lavori appaltati o affidati, ten
dente a verificare le concrete modalità di 
applicazione della normativa vigente con 
riferimento a specifici punti (sistemi di 
realizzazione delle opere, procedure e cri
teri di aggiudicazione, criteri di progetta
zione, varianti in corso d'opera); l'altro, 
riferito a ipotesi di riordino normativo. 

Le audizioni svolte e il materiale rac
colto hanno messo in evidenza gravi di
sfunzioni nell'attuazione della normativa 
vigente: difformità applicative, applica
zioni distorte e, più in generale, uno stato 
di parziale inattuazione o di sostanziale 
disapplicazione della normativa. I dati ri
levati mettono in evidenza l'elevata quota, 
sia in cifra assoluta che in percentuale, di 
lavori affidati con modalità discrezionali; 
la bassa percentuale di lavori conclusi; 
l'elevata quota di opere che hanno subito 
scostamenti o varianti per quasi un terzo 
del valore iniziale; il frequente ricorso a 
progettazioni esterne. In particolare, si 
sono registrate gravi disfunzioni nelle pro
cedure di programmazione della spesa e 
di scelta dei contraenti e nella gestione 
dei contratti. È altresì emerso che l'appro
vazione di leggi speciali, quali quelle sui 
campionati mondiali di calcio del 1990, 
sulle Colombiane, sulla ricostruzione post
bellica e sulla ricostruzione post-terre
moti, ha favorito un ricorso indiscrimi
nato alla trattativa privata e a procedure 
accelerate, in deroga alla normativa co
munitaria e al di fuori dell'ordinario si
stema dei controlli atto ad assicurare la 
necessaria trasparenza. Le leggi vigenti 
hanno altresì consentito di finanziare sin-
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goli lotti, opere spesso sganciate dalle vere 
esigenze di intervento sul territorio, preve
dendo la possibilità di affidare a trattativa 
privata anche i lotti successivi al primo. 

Nell'indagine è emerso altresì con 
forza l'ampio uso all'istituto della conces
sione di sola costruzione, attraverso il 
quale è stata più ampiamente esercitata la 
discrezionalità delle amministrazioni pub
bliche nella aggiudicazione dei lavori. L'i
nadeguata programmazione delle opere e 
l'insufficiente progettazione hanno inoltre 
determinato il frequente ricorso a perizie 
di variante e suppletive che hanno in 
molti casi stravolto l'originario contratto 
di appalto consentendo di aumentare a 
dismisura tempi e costi di realizzazione. 

I problemi evidenziati sono risultati 
strettamente connessi ad una più generale, 
forte carenza nella pubblica amministra
zione di capacità tecniche e di controllo. 
Al necessario riordino delle specifiche di
sposizioni legislative in materia di opere 
pubbliche andrà quindi affiancato un pa
rallelo intervento di rafforzamento della 
pubblica amministrazione nel senso indi
cato. 

L'indagine ha inoltre messo in luce 
una gestione degli appalti da parte delle 
società concessionarie di servizi pubblici 
(SIP, Ferrovie dello Stato ed anche ENEL) 
completamente sottratta alle norme che 
disciplinano gli appalti pubblici, in 
quanto società a regime privatistico. 

Essa ha evidenziato altresì un'estrema 
difficoltà da parte delle amministrazioni 
di applicare la normativa vigente in ra
gione dell'elevatissimo numero di fonti 
normative di diverso livello non sempre 
coordinate tra di loro e, comunque, di 
difficile conoscibilità e interpretazione. 
Unitamente all'esistenza di una copiosa 
normativa speciale che deroga a quella 
generale, tutto ciò crea incertezza e quindi 
forte discrezionalità nella individuazione 
delle norme e delle procedure da appli
care a ciascuna fattispecie. 

Altre cause delle disfunzioni applica
tive della normativa vigente risiedono si
curamente nella mancanza dell'individua
zione di precise responsabilità nell'ambito 
del procedimento di esecuzione, nell'ina

deguatezza del relativo apparato sanziona-
torio, nell'inadeguatezza delle disposizioni 
in materia di controlli e, comunque, nel
l'insufficiente esercizio dei medesimi. 

La stessa normativa che di recente, pur 
non disciplinando lo specifico settore della 
realizzazione delle opere pubbliche, ha co
munque innovato nelle tematiche relative 
ai procedimenti amministrativi, alle re
sponsabilità negli enti locali, alla traspa
renza dell'azione amministrativa, risulta 
sostanzialmente, ad oggi, inattuata. 

Discende da tutto ciò la necessità di 
una revisione della vigente complessa nor
mativa in materia di opere pubbliche, 
lungo linee caratterizzate, fondamental
mente, da maggior rigore, trasparenza e 
chiarezza, tenendo conto da un lato delle 
fonti normative comunitarie sovraordi-
nate, dall'altra delle competenze regionali 
in materia. 

Quanto segue è il risultato della fase 
istruttoria illustrata ed è volto, in ade
renza agli obiettivi dell'indagine, ad indi
care le linee-guida sulle quali dovrà orien
tarsi il futuro lavoro legislativo. 

Sarà invece eventuale compito da svol
gere in altre sedi parlamentari quello di 
approfondire la fenomenologia che le vi
cende giudiziarie hanno evidenziato a 
monte delle disfunzioni sopra indicate, e 
che riguarda, più in generale, l'intreccio 
affari-politica e il funzionamento stesso 
dei partiti. L'analisi di tali aspetti non 
rientrava infatti, come già precisato, tra le 
finalità dell'indagine conoscitiva. 

2. PROFILI GENERALI. 

Quanto al raccordo con la normativa 
comunitaria, ferma restando la ormai ri
conosciuta prevalenza del diritto comuni
tario rispetto a quello nazionale in caso di 
conflitto, con la conseguente necessità di 
tempestivi recepimenti al fine di evitare 
incertezze interpretative e vuoti norma
tivi, occorrerà, nel processo di adegua
mento della normativa interna, evitare re
cepimenti rigidi e astratti che non ten
gano conto del significato sostanziale dei 
nuovi princìpi e che, soprattutto, non 
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adattino tali princìpi alla specifica realtà 
nazionale, entro i margini ovviamente 
consentiti dalla normativa comunitaria. È 
evidente che tale adattamento sarà tanto 
più possibile quanto più sarà attiva la 
presenza del nostro paese nella fase di 
elaborazione delle norme comunitarie. A 
tale riguardo sarebbe utile che il Parla
mento valorizzasse l'uso delle procedure 
che i regolamenti prevedono proprio per il 
vaglio preliminare delle norme comunita
rie in fieri, al fine di dettare eventuali 
indirizzi e manifestare orientamenti al Go
verno. 

Sul piano del raccordo con le regioni, 
l'opera di riordino della legislazione in 
materia di opere pubbliche dovrà concre
tizzarsi in una legge-quadro che detti 
chiari e definiti princìpi, non suscettibili 
di superamento da parte delle regioni nel
l'esercizio della loro potestà legislativa, 
che potrà comunque esplicitarsi nella nor
mativa di dettaglio. 

Tale legge interverrà sui nodi princi
pali del procedimento di realizzazione 
delle opere pubbliche e la sua attuazione 
avverrà mediante appositi regolamenti go
vernativi ai sensi dell'articolo 17 della 
legge n. 400 del 1988. La nuova disciplina 
dovrà abrogare tutta la normativa preesi
stente, ivi compresa quella relativa a pro
cedure speciali che non trovi fondamento 
in motivi di segretezza. Nella stesura della 
nuova normativa occorrerà prevedere 
norme transitorie per le opere in itinere. 

Sostanzialmente il nuovo complesso 
costituito dalla legge statale, dai regola
menti governativi e dalla normativa regio
nale, costituirà un « Codice delle opere 
pubbliche » il cui ambito di applicazione 
è analizzato nel punto seguente. 

3. AMBITO DI APPLICABILITÀ DELLA 
NUOVA NORMATIVA. 

La nuova normativa dovrà applicarsi 
all'esecuzione di opere pubbliche in tutti 
gli specifici àmbiti; per ragioni di segre
tezza potranno prevedersi per alcune tipo
logie di opere (edilizia carceraria, infra
strutture per le forze dell'ordine, eccetera) 

eventuali specifiche norme ad integrazione 
dei princìpi generali che risultino comun
que applicabili. Per tale tipo di opere 
tuttavia occorrerà prevedere apposito con
trollo successivo della Corte dei conti 
sulla regolarità, correttezza ed efficacia 
della gestione, con eventuale obbligo di 
relazione al Parlamento. 

La nuova normativa dovrà essere ap
plicata da tutti i soggetti che realizzino 
opere pubbliche, finanziate con il concorso 
pubblico, e nei casi in cui ciò sia previsto 
in convenzioni stipulate tra il soggetto 
pubblico e il soggetto realizzatore dell'o
pera. Quanto ai settori esclusi, ad essi 
dovrà applicarsi la normativa di attua
zione della direttiva 90/531/CEE, in corso 
di recepimento. 

La nuova normativa dovrà applicarsi 
ai lavori di importo sia superiore che 
inferiore ai 5 milioni di ECU; in quest'ul
timo caso, però, con diversi obblighi di 
pubblicità e con la possibilità, in determi
nati casi, di ricorrere alla trattativa pri
vata (vedi oltre). 

La messa a regime nella nuova norma
tiva di procedure di accelerazione della 
fase autorizzatoria all'esecuzione dell'o
pera (Conferenza dei servizi), rendendo 
più celeri i tempi di avvio della realizza
zione della medesima, dovrebbe rendere 
inutile il ricorso a procedure speciali per 
motivi di urgenza (sul punto vedi anche 
oltre). 

4. PROGRAMMAZIONE. 

La nuova normativa dovrà prevedere 
l'inquadramento dell'opera in un pro
gramma pluriennale in funzione delle 
reali esigenze e delle disponibilità finan
ziarie. Conseguentemente, si dovrà preve
dere l'obbligo di iniziare l'opera solo in 
presenza del finanziamento complessivo 
per l'intera opera nella sua totalità, quale 
risultante dal progetto esecutivo (dal pro
getto definitivo nei casi in cui esso sia 
ammesso - vedi oltre) ivi compresi tutti 
gli interventi accessori che ne rendono 
possibile la piena funzionalità, oppure di 
suoi lotti realmente funzionali. Discende 
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da ciò la necessità di assicurare puntuali 
pagamenti in funzione dello stato di avan
zamento dei lavori, anche ricorrendo a 
nuove forme di corresponsione. 

5. PROCEDURE AUTORIZZATIVE. 

Per garantire tempi certi dell'iter am
ministrativo autorizzativo, al fine di pre
vedere realisticamente l'inizio dei lavori e 
dare quindi fondatezza alle previsioni dei 
costi operate in sede di offerta, è oppor
tuno mettere a regime la Conferenza dei 
servizi e prevedere che essa, così come la 
valutazione di impatto ambientale, prenda 
in considerazione il progetto definitivo. 
Dovrà essere previsto l'obbligo di parteci
pazione alla Conferenza di servizi di tutte 
le amministrazioni competenti alla espres
sione di pareri e al rilascio di visti, auto
rizzazioni, nulla osta, eccetera, comprese 
le soprintendenze del Ministero per i beni 
culturali e ambientali. 

6. ORGANI DI CONSULENZA E CON
TROLLO. 

Le provincie, o le regioni presso il 
genio civile provinciale (in quest'ultimo 
caso ove non ancora istituite in base alla 
legge n. 203 del 1991), dovrebbero costi
tuire delle unità tecniche da porre al ser
vizio dei comuni per l'assistenza nella re
dazione del bando d'appalto e nelle proce
dure di aggiudicazione. A tale consulenza 
potrebbero ricorrere facoltativamente i co
muni. 

Occorrerà attribuire al Consiglio supe
riore dei lavori pubblici, adeguatamente 
organizzate, funzioni di vigilanza sugli ap
palti di opere statali o di livello statale. 
Per quanto riguarda le opere regionali e 
subregionali, tali funzioni dovrebbero es
sere svolte dalle unità specializzate isti
tuite ai sensi della legge n. 203 del 1991. 

Il Consiglio superiore dei lavori pub
blici dovrebbe altresì svolgere la funzione 
di osservatorio centrale sull'intero sistema 
potendosi a tal fine prevedere la trasmis
sione ad esso dei relativi dati (vedi oltre). 

7. RESPONSABILE DEL PROCEDIMENTO. 

In attuazione delle leggi nn. 142 e 241 
del 1990, la nuova normativa dovrà preve
dere l'obbligatorietà della individuazione 
da parte della stazione appaltante del fun
zionario responsabile del relativo procedi
mento, il quale esercita le funzioni di cui 
all'articolo 6 della legge n. 241. 

8. PROGETTAZIONE. 

La progettazione dovrà articolarsi se
condo tre livelli di successive definizioni 
tecniche: preliminare, definitiva (o di mas
sima), esecutiva. Per l'affidamento di 
opere mediante l'istituto della concessione 
di costruzione e gestione o l'appalto con
corso, potrà essere sufficiente il progetto 
definitivo, mentre per tutti gli altri tipi di 
affidamento dovrà essere necessario il pro
getto esecutivo. 

La progettazione, ove non possa essere 
effettuata direttamente dalla stazione ap
paltante, potrà essere affidata a qualificati 
professionisti esterni singoli o associati, 
anche in forma cooperativa o societaria, 
purché non esercitanti l'attività di cui al
l'articolo 2195 del codice civile. La proget
tazione potrà anche essere affidata all'e
sterno solo parzialmente, per lavori parti
colarmente specializzati. 

In ogni caso essa dovrà essere rea
lizzata da un soggetto diverso dall'esecu
tore dell'opera e affidata in base alle di
sposizioni di cui alla direttiva 92/50/CEE 
(appalti di servizi). 

Il costo del progetto dovrà trovare ade
guata copertura finanziaria nelle somme a 
disposizione della stazione appaltante per 
la realizzazione della specifica opera. 

Nel rispetto delle normative vigenti in 
materia di pubblico impiego, le stazioni 
appaltanti potranno prevedere la corre
sponsione di incentivi per incarichi di pro
gettazione espletati da tecnici dipendenti 
della amministrazione medesima. Occor
rerà infine prevedere meccanismi di defi
nizione a livello nazionale dei corrispettivi 
per l'attività di progettazione esterna. 
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9. GARANZIE. 

Nel caso di progettazione interna, do
vrà prevedersi per l'amministrazione la 
facoltà di stipulare un'assicurazione a co
pertura di eventuali danni derivanti da 
fatti progettuali, per un'ammontare ade
guato all'entità dell'opera progettata. Tale 
assicurazione sarà invece obbligatoria nel 
caso in cui la progettazione sia affidata 
interamente o parzialmente all'esterno. 

Per quanto riguarda la ditta appalta-
trice, dovrebbero prevedersi adeguate ga
ranzie bancarie e assicurative per il pun
tuale adempimento (performance bond), 
nonché una assicurazione obbligatoria a 
copertura del rischio derivante dai danni 
prodotti dall'opera per un ammontare 
adeguato al costo dell'opera stessa, preve
dendo eventualmente percentuali minori 
nel caso di opere di notevole importanza. 

10. DIREZIONE LAVORI. 

La direzione lavori di norma dovrà 
essere esercitata dalla stazione appaltante 
pubblica. Nel caso ciò non sia possibile, di 
norma dovrà essere affidata al progettista 
esterno con la previsione, in tal caso, del
l'obbligo del collaudo in corso d'opera. 

11. COLLAUDI. 

Per quanto riguarda il collaudatore, 
dovrà essere stabilito se tale figura debba 
essere interna o esterna all'amministra
zione appaltante, e comunque prevedersi 
l'esercizio della professione da almeno 
dieci anni come requisito essenziale per lo 
svolgimento di tale funzione. Dovranno 
altresì prevedersi alcune incompatibilità 
per il collaudatore. Nel caso di conferi
mento in concessione di costruzione e ge
stione, in luogo della figura del collauda
tore in corso d'opera occorrerà prevedere, 
per tutte le fasi di realizzazione dell'o
pera, una funzione di alta vigilanza svolta 
dall'amministrazione titolare del lavoro 
tramite il responsabile del procedimento. 

Al termine dei lavori dovrà essere svolto il 
collaudo dell'opera da parte di un sog
getto diverso. 

12. PUBBLICITÀ. 

Oltre alla specifica, puntuale applica
zione del dettato della legge n. 241 del 
1990 da parte delle pubbliche amministra
zioni, la trasparenza delle procedure di 
affidamento ed esecuzione delle opere 
pubbliche dovrà essere garantita attra
verso il potenziamento delle disposizioni 
che attualmente disciplinano la pubbli
cità. La nuova normativa dovrà prevedere 
l'estensione degli obblighi attualmente vi
genti agli appalti di importo inferiore ai 5 
milioni di ECU, estendendo tali obblighi 
anche all'indicazione nei bandi di gara del 
responsabile del procedimento, nominato 
ai sensi delle leggi nn. 142 e 241 del 1990, 
della data e luogo dell'aggiudicazione (che 
dovrà avvenire pubblicamente), dell'esito 
dell'aggiudicazione con l'indicazione del 
direttore dei lavori designato, dei tempi di 
realizzazione dell'opera e dell'importo ag
giudicato al netto del ribasso. 

Tali dati dovranno essere pubblicati, 
con congruo anticipo rispetto al termine 
per la presentazione delle offerte, sulla 
Gazzetta Ufficiale delle Comunità europee, 
sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica 
italiana, sui bollettini ufficiali delle re
gioni, su un quotidiano a diffusione nazio
nale e su uno a diffusione locale nel caso 
di opere al di sopra della soglia comunita
ria. Per le opere al di sotto della soglia 
comunitaria andranno previste le stesse 
modalità di pubblicità con l'eccezione 
della pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale 
delle Comunità europee. Occorrerà preve
dere l'obbligo che la pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana 
e nei bollettini regionali avvenga entro 
trenta giorni dalla relativa richiesta. 

I medesimi dati, ove trattasi di opere 
di competenza regionale o infraregionale, 
dovranno essere trasmessi alle unità spe
cializzate regionali che, a loro volta, li 
trasmetteranno al Consiglio superiore dei 
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lavori pubblici, al quale affluiranno invece 
direttamente i dati relativi alle opere di 
competenza statale. 

Il mancato rispetto delle norme sulla 
pubblicità dovrà essere specificamente 
sanzionato come reato di omissione di atti 
di ufficio a carico del responsabile del 
procedimento. 

Occorrerà peraltro prevedere una sem
plificazione delle norme sulla pubblicità 
per una fascia di opere di piccolo importo 
connesse alla manutenzione straordinaria 
dei comuni; in tali casi si potrà prevedere 
la sola pubblicazione sugli albi pretori dei 
comuni e su un giornale locale. 

13. SISTEMI DI REALIZZAZIONE DELLE 
OPERE. 

Nella nuova normativa l'appalto (da 
intendersi di sola esecuzione ovvero, nel 
caso di appalto-concorso, di progettazione 
ed esecuzione) dovrà costituire il sistema 
ordinario di affidamento dei lavori, men
tre il ricorso alla concessione dovrà essere 
ammesso, in conformità alla direttiva 89/ 
440/CEE, soltanto ed esclusivamente allor
quando alla realizzazione sia associata la 
gestione delle opere. 

Per la scelta del concessionario la nor
mativa comunitaria impone il ricorso alle 
ordinarie procedure di gara. La nuova 
normativa dovrà pertanto conformarsi a 
tale principio. 

14. SCELTA DEL CONTRAENTE. 

Nella nuova normativa la licitazione 
privata dovrà essere la procedura ordina
ria per la scelta del contraente, tanto più 
che con la normativa comunitaria si è 
consentito il ritorno di tale istituto alla 
sua veste originaria, secondo la quale la 
stazione appaltante sceglie le imprese da 
invitare tra tutti coloro che hanno presen
tato un'offerta senza essere comunque ob
bligata ad invitare tutti; al riguardo oc
corre però determinare un sistema obiet
tivo per la scelta delle imprese da invi
tare. Pertanto, ove la licitazione non sia 

estesa a tutte le imprese munite di idonei 
requisiti, si potrebbe prevedere che l'am
ministrazione pubblica inviti alla gara da 
cinque a venti imprese, selezionate sulla 
base di punteggi attribuiti a caratteristi
che specifiche indicate nel bando di gara 
(struttura tecnico-operativa, garanzia fi
nanziaria, capacità imprenditoriali, ecce
tera). 

Fermo restando il mantenimento della 
procedura dell'asta pubblica, per quanto 
concerne la trattativa privata ad essa po
trà ricorrersi soltanto in caso di lavori al 
di sotto della soglia comunitaria, in casi 
di effettive situazioni di emergenza e di 
pericolo e di fatti imprevedibili. Il ricorso 
a tale forma di aggiudicazione dovrà es
sere motivato, con chiara assunzione di 
responsabilità da parte di chi, mediante 
apposita relazione tecnica, attesti l'esi
stenza dei presupposti per il ricorso ad 
essa. Occorrerà inoltre prevedere in ogni 
caso il possesso da parte dell'affidatario 
dei requisiti per la partecipazione ad una 
gara e una limitazione stringente per l'af
fidamento di lavori complementari e di 
lotti successivi, vietando la possibilità al
l'affidatario di un lotto a trattativa pri
vata di ricevere, per « interferenza di can
tiere », altri lotti con la medesima proce
dura, ferma restando naturalmente la pos
sibilità per tale soggetto di concorrere per 
l'affidamento sulla base di licitazione pri
vata. 

15. CRITERI E COMMISSIONI DI AG
GIUDICAZIONE. 

Poiché la nuova normativa dovrà pre
vedere l'aggiudicazione degli appalti sulla 
base di progetti esecutivi (ad eccezione 
dell'appalto-concorso), quali criteri per 
l'aggiudicazione dovranno ammettersi 
quelli dell'offerta prezzi unitari e del mas
simo ribasso, con la predeterminazione da 
parte dell'amministrazione, in quest'ul
timo caso, del limite entro il quale esso 
deve essere contenuto. Si eliminerebbero 
pertanto per tutti i tipi di opera i sistemi 
basati sulle schede segrete e sulle medie. 
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Per quanto riguarda invece T affida
mento di concessioni di costruzione e ge
stione e di appalti-concorso dovrà preve
dersi il criterio dell'offerta economica
mente più vantaggiosa, con la predetermi
nazione nei bandi di gara dei criteri di 
aggiudicazione di cui si prevede l'applica
zione, eventualmente indicando i pesi da 
assegnare a ciascuno di essi; in ogni caso 
al prezzo dovrà essere attribuito un peso 
sostanziale. 

In caso di offerta economicamente più 
vantaggiosa occorrerà prevedere la costi
tuzione di commissioni aggiudicatrici 
composte da membri sorteggiati tra ap
partenenti ad albi professionali sia tecnici 
che giuridici. 

16. ESECUZIONE DELLE OPERE. 

Premesso che la nuova normativa do
vrà vietare forme fittizie di cooperazione 
orizzontale tra imprese, assecondando in
vece associazioni verticali, per quanto 
concerne il subappalto non pare possibile 
fare a meno di tale istituto né limitare il 
ricorso ad esso, in considerazione sia della 
normativa comunitaria sia della partico
lare complessità di molti lavori, che non 
può non comportare esigenze di specializ
zazione degli operatori. Occorrerebbe pe
raltro individuare precise garanzie di affi
dabilità da richiedere ai soggetti subap
paltatori (iscrizione all'albo nazionale dei 
costruttori, garanzie fidejussorie, certifica
zione della capacità professionale speci
fica, certificazione antimafia, eccetera), 
prevedere l'obbligo della elencazione, 
nella offerta, delle opere che si intendono 
subappaltare e, una volta affidato il su
bappalto, imporne la pubblicità con appo
siti annunci nella Gazzetta Ufficiale della 
Repubblica italiana, nei bollettini regio
nali e negli albi pretori dei comuni inte
ressati. 

Quanto alle varianti in corso d'opera, 
premesso che tale fenomeno potrà essere 
contenuto mediante l'obbligo di conferire 
l'appalto sulla base del progetto esecutivo 
- con tutte le garanzie di completezza che 

ciò comporta - , qualora il loro importo 
complessivo superi del venti per cento 
l'importo complessivo dell'opera, si dovrà 
prevedere il ricorso ad una nuova aggiudi
cazione. 

La nuova normativa dovrebbe preve
dere la possibilità per il soggetto appal
tante di concedere all'appaltatore una an
ticipazione sull'importo contrattuale per 
un valore massimo del venticinque per 
cento dell'importo. La eventuale conces
sione dell'anticipazione e la relativa mi
sura dovranno essere indicate nel bando 
di gara e di tali elementi l'impresa parte
cipante dovrebbe tenere conto ai fini del
l'offerta di ribasso. 

Per quanto riguarda il costo delle 
opere, fermo restando il divieto - già pre
sente nel vigente ordinamento - di revi
sione dei prezzi, occorrerebbe trasformare 
il ricorso al prezzo chiuso, come definito 
dal comma 4 dell'articolo 33 della legge 
n. 41 del 1986 (prezzo del lavoro al netto 
del ribasso d'asta, aumentato del cinque 
per cento per ogni anno intero previsto 
per l'ultimazione dei lavori) da facoltà in 
obbligo dell'amministrazione, preveden
dosi altresì che l'impresa partecipante alla 
gara possa tenere conto degli eventuali 
oneri di revisione eccedenti il cinque per 
cento in funzione del cronoprogramma 
(che deve essere previsto nel capitolato) al 
momento della presentazione dell'offerta 
di ribasso. 

Al fine di limitare la variabilità dei 
prezzi di appalto ancorando il rapporto 
prestazione-prezzo a parametri certi ed 
uniformi, la nuova normativa potrebbe 
prevedere la predisposizione da parte 
delle regioni, per le opere di competenza 
regionale e infraregionale, di tariffe certe 
ed omogenee (prezzari regionali) e, sulla 
base delle medie regionali, la predisposi
zione da parte del Ministero dei lavori 
pubblici di un prezzario unico nazionale 
delle opere pubbliche di competenza sta
tale. Quanto a queste ultime, al momento 
della redazione del relativo progetto, oc
correrebbe tenere conto del prezzo di rife
rimento relativo alla specifica regione in 
cui l'opera dovrà essere realizzata. 
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17. QUALIFICAZIONE DELLE IMPRESE. 

In attesa della auspicata adozione di 
una disciplina comunitaria dei sistemi di 
qualificazione delle imprese, la nuova nor
mativa dovrebbe prevedere per l'iscrizione 
delle imprese all'Albo nazionale dei co
struttori un sistema di qualificazione più 
selettivo, basato sul principio dello stretto 
rapporto tra iscrizione in una determinata 
categoria e specifica capacità tecnico-ope
rativa, individuata, quest'ultima, sulla 
base di parametri prefissati che non siano 
solo i lavori eseguiti ma anche parametri 
qualitativi quali, ad esempio, la capacità 
finanziaria, le strumentazioni possedute e 
la manodopera impiegata. Inoltre andrà 
garantito un controllo costante del mante
nimento da parte delle imprese della loro 
capacità tecnico-finanziaria e, comunque, 
di tutti i requisiti per l'iscrizione all'Albo 
medesimo, compreso quello del corretto 
assolvimento degli obblighi di carattere 
fiscale. Ciò naturalmente presuppone una 
revisione dell'Albo immediatamente suc
cessiva all'entrata in vigore della nuova 
normativa. Sostanzialmente il nuovo Albo 
dovrà costituire un punto di certezza per 
la pubblica amministrazione in quanto ga
ranzia della qualità delle imprese. In que
sta ottica dovrà rivedersi la composizione 
del comitato centrale per l'Albo, privile
giando la componente tecnica rispetto a 
quella imprenditoriale. 

Occorrerà infine prevedere l'iscrizione 
all'Albo anche di consorzi stabili di im
prese, in modo da favorire da un lato il 
processo di aggregazione della imprendito
ria italiana e dall'altro l'aumento della 
potenzialità imprenditoriale. 

18. FORNITURE PER L'ESECUZIONE 
DELL'OPERA. 

La nuova disciplina normativa dovrà 
introdurre metodi efficaci di controllo e di 
verifica preventiva sulla idoneità dei ma
teriali, componenti e impianti utilizzati 
dall'appaltatore per l'esecuzione dell'o
pera. 

A tal fine si potrebbe prevedere l'ob
bligo dell'appaltatore di acquisire mate

riali, componenti e impianti rivolgendosi 
ad imprese che operino attraverso processi 
produttivi « di qualità », attestata me
diante un sistema di certificazione che 
dovrà essere appositamente istituito e re
golato. 

19. ESPROPRIAZIONI. 

Per assicurare il sollecito avvio dei la
vori, occorrerà prevedere che le procedure 
di esproprio, già predisposte dalle ammi
nistrazioni pubbliche, vengano anticipata
mente finanziate dalle imprese, le quali 
dovranno essere rimborsate con il primo 
stato di avanzamento dei lavori utile. 

20. CONCLUSIONE. 

Lungo le linee-guida indicate la Com
missione intende indirizzare il proprio la
voro legislativo, sulla base delle proposte 
parlamentari finora presentate e, soprat
tutto, sulla base dello specifico disegno di 
legge che il Governo ha già preannunziato 
e che, si auspica, sarà redatto in confor
mità agli indirizzi espressi in questo docu
mento, adeguatamente approfonditi grazie 
all'apporto delle competenze più specifica
mente tecniche presenti in seno all'appa
rato governativo. 

Una volta varata la nuova normativa il 
Parlamento dovrà seguirne costantemente 
il processo attuativo al fine di individuare 
tempestivamente le necessarie modifiche e 
integrazioni. A tal fine, più che con le 
ordinarie procedure conoscitive a disposi
zione delle Commissioni permanenti, po
trebbe più opportunamente, data la rile
vanza della materia e le interconnessioni 
con molti settori istituzionali ed ammini
strativi, ipotizzarsi l'istituzione di un Co
mitato permanente paritetico composto di 
deputati e di senatori. Ciò, oltre a dare 
maggiore rilievo all'impegno parlamentare 
sul tema, consentirebbe di proseguire la 
proficua esperienza di attività conoscitiva 
svolta congiuntamente dai due rami del 
Parlamento effettuata con il Comitato pa
ritetico costituito ad hoc per la fase istrut
toria dell'indagine conoscitiva. 




