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L"INCH ~ESTA 

Appalti 
cantieri h1u • 

1 
fn, 10 anni i lavoratori dell )edilizia si sono din1ezzati 
G'olpa della crisi, trta ancbe cli u ,n ~codice dei contratti 

pubblici che si è rivelato un inedito autogol istituzionale 

di Angelo Allegri 

er gli addetti ai lavori è semplice
. mente il Codice degli appalti: la rac-

colta delle nonne da seguire in mate
ria di contratti pubblici, il testo che detta 
le regole di un settore che nel 2017 valeva 
140 miliardi di euro. Un docLUnento a cui 
è legata una bella fetta di economia italia
na, ma che è diventato anche l'esempio 

di un corto circuito istituzionale con po
chi uguali perfino nel malandato Bel pae
se. Per rendersene conto basta passare in 
rassegna la sua storia: l'approvazione è 
del2016, ma pochi mesi dopo deve inte.r-

venire un decreto per correggere decine e 
decine di errori materiali contenuti nei 
vari articoli. Nel 2017, un anno dopo il 
varo, un altro decreto «correttivo>>, que
sta volta più sostanziale, e alla lìne sono 

piti della metà le disposizioni che finisco
no in qualche modo per cambiare. A que
sto punto, tutto a posto? Macché. Uno dei 
primi atti della legislatura iniziata nel 
2018 è il via a una serie di audizioni parla
mentari per avviare la riforma della rifor
ma. «<l Codice ha fallito, è troppo compli
cato, farraginoso, così non( ... ) 

segue a pagina 24 
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L'abbuffata di regole 
che ha fermato l'edilizia 

( ... ) si può andare avanti>>, dicono 
praticamente tutte le associazioni 
professionali coinvolte. 
Le nuove norme sono così diventate 
l'esemplificazione concreta di un 
vecchio adagio: i posti di lavoro non 
si creano per legge, ma per legge si 
possono distruggere. Nelle intenzio
ni si ispiravano a criteri di flessibilità 
e trasparenza, ma hanno avuto l'ef
fetto di contribuire a una frenata dei 
contratti pubblici, gettando sale sul
le ferite di chi sugli appalti vive. In 
prima fila le imprese di costruzioni 
che negli ultimi lO anni hanno vissu
to una vera e propria Caporetto: 
500mila posti di lavoro persi, l20mi
la aziende fuori mercato, piit della 
metà dei grandi gruppi in fallimento 
o in conclamata crisi finanziaria. Sul
la catastrofe del settore ha pesato so
prattutto la ci'isì della finanza pubbli
ca con una riduzione degli investì-

menti nell'ultimo decennio superio
re al 50% (in questo campo il gover
no del cambiamento non ha cambia
to proprio nulla: erano attese nuove 
risorse per 3,5 miliardi, alla fine so
no arrivati solo 550 milioni). Ma 
nell'ultimo paio d'anni anche il Co
dice degli appalti, secondo i molti 
detrattori, ha fatto la sua parte. 

«BULIMIA» LEGALE 
La spinta verso un intervento legisla-



tivo organico nel campo dei contrat
ti pubblici è nata dalla necessità eli 
recepire nella legislazione italiana 
una se rie di direttive europee. Ma 
non ci si è fermati qui. «I provvedi
menti eli Bruxelles stabiliscono prin
cipi generali>>, spiega Ginevra Bntz
zone, vice direttore genera le eli Asso
nime, l'associazione delle società 
per azioni. «Ma da noi, dove spesso i 
comportamenti degli amministrato
ri o delle imprese lasciano a deside
rare, l'approccio è quello 
dell 'iper-regolazione, si vuole preve
dere e regolare tuttO >>. Di «bulimia 
normativa >> parla Vittorio Ila rosio, 
avvocato e docente universitario, un 
atteggiamento motivato dal fatto 
che «il legislatore non si tìda della 
pubblica amministrazione, conside
rata, non a torto, inaftìdabile e in
competente>>, Il risultato è che nel 
nuovo codice si sono fissate regole 
così stringe n ti da risultare paraliz
zanti e in qualche caso perlìno in 
contrasto conia stessa normativa eu
ropea che si \'o leva attuare. Un esem
pio è quello dei subappalti, sottopo
sti a una serie rigidissima dì paletti: 
bisogna tra l'altro indicare in sede di 
gara una tema di imprese a cui si 
potranno affidare in un secondo 
tempo i lavori. «E mi starebbe anche 
bene se si parlasse di procedure che 
durano settimane>>, spiega Edoardo 
Ilianchi, vice presidente dell'Ance, 
associazione dei costruttori. <<Ma 
qui si parla di anni. Che cosa ne so 
io che cosa succederà sul mercato 
tra 24 mesi?>>. 
Un'altra novità è l'introduzione del 
principio della soft law. Di solito do
po l'approvazione di una norma con 
valore di legge, un regolamento am
ministrativo si occupa eli definire i 
dettagli. In questo caso si sono volu
ti affiancare ai provvedimenti mini· 
steriali le linee guida dell'Anac, l'Au
torità anti-conuzione guidata da Raf
faele Cantone, che è anche autorità 
dei contratti pubblici. Nelle intenzio
ni si opponeva la rigidità del regola
mento alla flessibilità delle linee gui
da, in grado di fare da riferimento 
per la pubblica amministrazione 
che conservava la sua, in molti casi 
opportuna, discrezionalità. <<La novi
tà, però, ha aumentato la produzio
ne normativa e introdotto una com
plicazione ulteriore», spiega l'avvo
cato Barosio. «Le linee guida sono 
regolatorie e cioè vincolanti, o sem
plicemente esplicative. Ma alla fine 
la distinzione non è chiara e aiimen-

al e 
ta la confusione>>. 

DECRETI IN RITARDO 
In termini quantitativi l'Anac ha fa t· 
!o il suo dovere, tenendo conto an
che del fatto che dopo il decreto 
<<COrretti vO>> del 2017 al cune li 
nee-guida gii1 emanate hanno avuto 
bisogno di una correzione: delle LO 
linee-guida obbligatorie sette sono 
già stati pubblicate. Tutt'altro discor
so vale, invece, per i compiti affidati 
alla burocrazia ministeriale. Nel 
complesso erano previsti 62 provve
dimenti, ma solo un terzo circa ha 
visto fino ad ora la luce. 
<<Mancano ancora misure fondamen
tali come la cosiddetta qualificazio
ne delle stazioni np 1altanti>>, dice 
Andrea fl. lascolini, direttore genera
le deli 'Oice, l'associazione dell e so
cietà di ingegm'ria. La novità era 
considerata una delle piit importan
ti del nuovo codice: quelle che i tec
nici chiamano stazioni appaltanti so
no gli enti pubblici autorizzati a av
\riare delle gare pubbliche; tenendo 
conto di tutto (dalle Asl fino ai picco
li comuni), in Italia ce ne sono più di 
3Umila. Il Codice prevede una serie 
di criteri per fare in modo che di
mensioni e caratteristiche dell'ente 
pubblico determinino il tipo di gare 
che questo può avviare. Per capirsi: 
un piccolo comune in cui l'ufficio 
tecnico è fmmato da un paio di geo
metri non dovrebbe assegnare ap
palti per milioni, \risto che gli manca
no le capacità per gestire adeguata· 
mente procedure di questo tipo, e 
deve fare riferimento a enti pitl strut
turati in termini di competenze e or
ganizzazione. Principio sacrosanto 
che, però, si è inabissato nei corridoi 
ministeriali. E anche questo dà la mi
sura delle resistenze della burocra
zia alle nuove regole: gli appalti, dai 
piccoli ai grandi, sono soldi e pote
re. 

SENZA RETE 
«L'errore principale del Codice è sta
to però quello di non aver previsto 
una disciplina transitoria>>, aggiun-
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ge l\ ascolin i. Nel 2016 gli uffici 
pubblici hanno dovuto, subito e 
senza rete, adeguarsi alle nuove re
gole, che prevedevano, tra l'altro, 
che la gara non potesse effettuarsi 
più sulla base del progetto definiti
vo, ma su quello esecutivo (la fase 
ulteriore, quella immediatamente 
precedente all'apertura del cantie
re). Il rallentamento nelle aggiudi
cazioni è stato brusco. Anche se già 
per il primo semestre del2018 una 
ricerca Cresme-Anac segnalava 
che per gli appalti superiori al mi
lione di euro la crescita è stata del 
43% in numero e del 75% in valore 
(dai 6,1 miliardi del primo seme
stre 2017 ai 10,1 dell'anno scorso). 
Ma secondo gli esperti non basta. 
I provvedimenti in discussione in 
questi giorni, compreso quello già 
approvato in sede di legge di bilan
cio, che alza da 40mila a I 50mila 
euro la soglia degli appalti assegna-

il Giornale 
bili senza gara, hanno come obietti
vo quello di rimettere in moto il 
settore. Una riforma del Codice era 
stata annunciata dal vice premier 
Salvini per il mese di novembre, 
poi tutto è slittato, anche se qual
che misura dovrebbe essere inseri
ta nel cosiddetto decreto semplifi
cazioni. 

IL GIRO RICOMINCIA 
Ma pure la riforma porta con sé alcu
ni rischi: quello di ricominciare da 
zero, ripetendo l'errore del 2016, se 
le modifiche saranno troppo radica
li e non graduate nel tempo; e, so
prattutto, quello di buttare il bambi
no con l'acqua sporca. l costruttori 
spingono per esempio, per la reintro
duzione dell'appalto integrato, in 
cui in gara vengono assegnati insie
me progetto esecutivo e lavori. Ma 
proprio la fase del progetto esecuti-
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vo è stata quella in cui spesso, attra
verso le ormai famigerate «Varianti», 
le imprese hanno cercato di rientra
re dai ribassi a cui erano state co, 
strette per ottenere l'appalto, facen
do lievitare l'ammontare complessi
vo dei lavori. In discussione c'è an
che la reintroduzione di un istituto 
tra i più controversi: l'incentivo del 
2% sull'importo dei lavori ai dipen
denti pubblici che svolgono in pro
prio la progettazione. Tra i progetti, 
quanto meno della Lega, c'è anche il 
ridimensionamento dell'Anac con 
le sue linee-guida e il ritorno ai tradi
zionali regolamenti. Bisognerà vede
re che cosa ne pensano i grillini. 

Angelo Allegri 

Il gov-ertlo vt1ole catnb ·are 
le tl(>r 11e. E i legl1isti 

cl1iedono di ri(ltlrre i _poteri 
dell'At1ac di Ca11tone 

Circa 120mila 
azierzde )cuori 

merc,,clto, 11letà dei 
grandi grttppi irt 

crisi o in jalli1ne11to 

Il codice degli 
appalti del 2016 

si è rivelato ttn flop: 
troppo co1nplicato 

cla ~pplicare 



Il codice 
entra in vigore 

2 1 
Parte l'indagine 

parlamentare per la 
riforma della riforma 

... e il difficile 
momento del 

settore costruzioni 
~---------------------------
persaperne 
di più 
Internet 

Il tema degli appal
ti è estremamente tec
nico ed in larga parte 
riservato a giuristi e 
ingegneri. Sul sito giu
stizia-amministrati
va.it è possibile con
sultare gli articoli del 
nuovo codice com
mentati. All'indirizzo 
www. agendadigita
le.mt/procurement/co
dice-degli-appalti, è 
possibile anche avere 
un'idea del dibattito 
sulle problematicità 
della recente riforma. 

Film 
Un film inconsueto, 

del2018, è «Al massi
mo ribasso", regia. di 
Riccardo lacopino 
(prodotturi Rai Cine
ma e Arcobaleno): 
racconta meccanismi 
(romanzati) e vicen
de di cormzione nel 
mondo degli appalti 
pubblici. (' 

2 7 
Due decreti 
correttivi modificano 

82 
Prowedimenti 
attuativi previsti 
(decreti ministeriali 
e linee-guida Anac} 

Variazione degli investimenti 
in opere pubbliche dal2005 
al2017 

Investimenti bloccati per 
lo stop alle Grandi opere 

, milrardi 
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iiS% 
delle disposizioni 

- 21 
Prowedimenti 
attuativi emanati 
fino ad ora 

Variazione delle ore lavorate 
nel settore edile dal2008 
al2017 

Le imprese fallite negli 
ultimi 10 anni 

Bandi per lavori pubblici nel2017 
2.5 % 

che nel2016 


