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REPUBBLICA ITALIANA 

Consiglio di Stato 

Adunanza della Commissìone speciale del19 ottobre 2016 

NUMERO AF:FARE 01663/2016 

OCGETrO: 

Mini~tero delle infrastrutture e dei trasporti gabinetto. 

Schema di decreto del Ministro delle infrastn1ttu.re e dei trasporti di 

approvazione delle linee guida recanti "Il Direttore dei lavori: modalità 

di svolgimento delle funzioni di direzione c controllo tecnico, 

contabile c amministrativo dell'esecuzione del contratto" c "Il 

Direttore dell'Esecuzione: modalità di svolgimento delle funzioni di 

coordinamento, direzione e controllo tecnico-contabile 

dell'esecuzione del contratto". 

LA COMMISSIONE SPECIALE 

Vista la nota prot. UFI'LEGISL 0032663- 11.9.2016, acquisita al prot. 

1663/16 deiS settembre 2016, con cui è stato trasmesso lo schema di 

decreto, adottato in attuazione dell'art. 111 (Controllo tecnico, 

contabile e amministrativo) dd decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 

50, recante "Attua?.ionc delle direttive 2014/23/UE, 2014/24/UE c 
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2014/25/lJE sull'aggiudicazione dei contratti di conct~slone, ~ugli 

appalti pubblici e sulle procedure d'appalto degli enti erogatori nei 

settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti c dci servizi postali, 

nonché per il riordino ddla disciplina vigente in materia di contratti 

pubblici relativi a lavori, servizi c forniture"; 

rilevato che nell'adunanza del 14 settembre 2016 la Commissione 

speciak ha esaminato gli ani e ha ritenuto necessario, ai fini 

dell'espressione del prescritto parere, che fosse acquisita la prescritta 

analisi di impatto della regolamentazione (AIR) redatta dal .M.inisteto; 

vista la nota prot. lJFFLEGISL 0037348 del6 ottobre 2016 pervenuta 

il lO ottobre successivo, con cui il Ministero ha trasmesso I'AIR e una 

nuova versione delle linee t:,'llida relative al ùireu.orc dci lavori c delle 

lince guida relative al direttort: dell'esecuzione per servizi e forniture; 

esaminati gli atti c udir.i i rclatori consiglieri Umberto Realfonzo e 

Fabio hanconicro nell'adunanza dcl26 ottobre 2016; 

Premesso: 

Il Ministro delle infrastrutture e dei trasponi ha chiesto il parere sullo 

schema di decreto da emanarsi al sensi dell'art. 111 (Controllo tecnico, 

contabile c amministrativo) del d.lgs. n. 50/2016, commi 1 e 2, per 

individuare rispettivamente: 

- le modalità e, se del caso, la tipologia di atti, attraverso i quali il 

direttore dei lavori effettua l'attività descrina all'art. 101, comma 3, del 

medesimo codice, m mamen\ da garantirne trasparcn:>:a, 

semplifica:donc, cfficicntamcnto informatico, con particolare 

riferimento alle metodologic c strumcnta7.ioni elettroniche anche per i 

controlli di contabilità (art. 101, comma "l); 
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- le modalità di effettuazione dell'attività di controllo da parte del 

direttore dell'esecuzione del contratto di servizi o di forniture, 

secondo criteri di trasparenza e semplificazione (art. 101, comma 2). 

Nell'adunanza del 14 settembre 2016 la Commissione speciale ha 

esamina.to gli atti c ha ritenuto necessario, ai fini dell'espressione del 

prescritto parere, che fosse acquisita la prescritta AIR dal Ministero. 

Con la nota prot. UFFLEGISL 0037348 del (i ottobre 2016 pervenuta 

il 10 ottobre successivo, il rvfinistero ha trasmesso l'AIR c una nuova 

versione delle linee guida relative al direttore dei la v ori e delle lince 

guida relative al di1·ettorc dell'esecuzione per servizi e forniture . 

.1\.lla richiesta di parere sono duoguc allegate: 

- le proposte relative alle due linee guida elaborate dall'ANAC; 

- le due pe1tinenti relazioni illustrative predisposte dall',\ N A C:, che 

danno anche conto delle scelte operate, con riferimento alle più 

si~:,mificative osservazioni ricevute in sede di consultazione pubblica 

preliminart:, ai sensi tlel regolamento 8 aprile 2015 recante la disciplina 

della partecipazione ai procedimenti di rebrolazione c del regolamento 

del 27 novembre 2013 recante la disciplina dell'analisi di impatto della 

regolamentazionc (AIR) c della verifica dell'impatto della 

ret:,JOlamentazione (VIR). 

-le osservazioni del Consiglio superiore dd lavori pubblici; 

- la nota dcll'A~AC relativa alle osservazioni del Consiglio ~upcriorc 

dci lavori pubblici; 

- 1'1\.IR; 

- la relazione illustrativa del I'vfi.ni.stero sullo schema di decreto. 

CONSIDERATO 

Sommario: 
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1. Cot1siderazjo11i generali cotmmi alle linee .~uida .rttl direi/ore dei km;ri e mi 

direllore dell'uecn~!om 

1.1. N a tura .~imidictl delle linee guida 

1.2. 11 prvcedimento di adoziotJe delle linee guida e la struttura formale e 

sosfa11:ljtlie del decreto mùlisteriale 

13. Tecnica di redazjom delle li11ee guida di natura rr..golamentare 

1.1. Ripetizioni di norme p1imarie 

1.5. &iterazjoni e duplica~!oni di premizjoni di rtmgo seco11dtnio 

1.6. Le abrogaifoni 

1. 7. T .LI stmttmCJ formale del demto minùleriale 

1. 7. I. A TR e il suo molo 

1.8. Le d~jini~fo!IÌ e la terminohgia delle due jìguro 

1.9. Dmjii11g 

2. Linee guida relative al direttore dd lmJOii 

2. 1. Condizjo11i 

2.1.a) Dirposi':(ioni tipetitùJt di tiOmJe del codice 

2.1. ~) Disposizfolli in <Yinfi~Jsto co11 il codice 

2.1.?) Fomm!azjom delle linee .~uirla mediante articolato 

2.2. La rikvanza deii'AIR 

2.3. Profilijòmtali 

3. R/lim· sulle .rùtgoie dùpo.rizjo11i delle lince guidt1 relativo al direttore dei laJioti 

4. lime guida rohtù;e al direi/oro dell'uemzione dei contratti relativi a si!T7Jizj a 

.fomiture 

4.1. Condi'{joni 

4.1.a) DisjHI.ri'{joni 1ipetitive di 1101'11/e del codice 

4.1. bj Dùposirjoni Ùl c-o11!rasto con ti codice 

4.2. L/1IR· h pem!iaritt'i dei co11tralli di jiJmiluro e SI!T7JI~ e le n:htit•c 

imjJiicazioni in ordine alla fase di esccuzjom' 
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4.3. Rifù,vi sulle .rùz~ole di.rposiziotti delle linee guida relatù;e al direttore 

dell'esemrjone per semi'(i e.Jòrniture 

1. Comidera'(ioni ,~enerali comuni alle linee guida s;i/ direttore dei !mNJti e .r11f 

direttore deil'esemzjone 

1. 1. Natura gi11tidim delle lime ,~uida 

Si intendono qui richiamate le considerazioni espresse da yue~to 

Consiglio in sede di parere reso sullo schema del nuovo codice dei 

contmtti pubblici (parete 1 aprile 2016, n. 835 punto ll.g.4) c ribadito 

nei successivi pareri 2 agosto 2016 n. 1767/2016 relativo al Rt:P e 14 

settembre 2016, n. 1919 sui commissari di gara. 

Alla stregua dei citati pareri, i decreti ministcriali in materia di direttore 

dei lavori c di direttore dell'esecuzione hanno una portata di 

attuazione e completamento della fonte primaria, con "1111a chittra 

ifficacia innoz:afiva nell'ordinamento, che si t~ccompagna ai caratteri di .~mem!ittì e 

astratttz:?l' della disciplina introdotta [così, testualmente e con 

specifico riferimento ai decreti in tema di direttore dei lavori e 

dell'esecu7.ionc, il citato parere l aprile 2016 11. 85SJ. 

Pt:rtanto, anche indipendentemente dal1Jomen iuris fornito dalla delega 

e dallo stesso codice (che potrà comunque preci~arlo in sede di 

approvazione definitiva, nei singoli articoli di riferimento), tali atti 

devono e~~ere con~iderati quali 'regolamenti mulisteriali' ai sensi 

dell'art. 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, con rutte le 

conse&ruen;te in tennini di: 

- forza t: valore dell'atto (tra l'altro: resistenza all'abrogazione ùa parte 

di fonti sotto-ordinate, ùisapplicabilitii entro i limiti fissati dalla 

br:iurisprudcn7.a amministrativa in sede giurisdizionale); 
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- fotma c disciplina proccdimcntalc stabilite dallo stesso comma 3 (ad 

esempio: comunica7.ionc al Presidente dd Consiglio dci Ministri prima 

della loto emanazione) e dal successivo comma 4 della legge da ultimo 

citata; 

- implicazioni sulla potestà regolamentare costituzionahnente 

riconosciuta a favore delle Regioni (art. 117, sesto comma, Cost.), 

tenuto conto dell'esistenza nella materia dei contratti pubblici di titoli 

di competenza di queste ultime (cfr. Corte cost. 23 novembre 2007, n. 

401). 

Rispctm alle regole codificare nell'art. 17, comma 3, della l. n. 

400/1988 per i regolamenti rninistcriali, la legge delega "taffor7.a" il 

procedimento, prescrivendo in aggiunta- nel.l'evidente consideta7.ione 

dell'importanza e delicatezza della materia- il parere delle competenti 

commissioni parlamentari. 

1.2. Il procedi11iento di ado'.{jone delle linee guida e la strutt11ra j01771ak c 

.m.rta11!(jale del dm-eM n;inisteria/e 

Lo schema di decreto si compone di due soli articoli, di cui il primo 

"approva" le linee guida che vengono riportate in due "allegati" ;Ù 

decreto, e uno dispone le abrogazioni. 

In tal modo, sul piano fonnale, si ha un ibrido in cui il decreto 

ministetiale, ancorché nella sua string.J.te:r.:r.a, ha la forma esteriore 

tipica di un regolamento, diviso in articoli, menrre le linee guida 

allc:gatc: hanno una struttura discorsiva. 

Tale modulo sembra implicare una concezione del provvedimento 

ministcrialc CjUalc "app.tovazionc-controllo" da parte del Ministro 

delle infrastrutture della volontà provvcdimentale dell'ANAC. 

Esso rende difficile percepire la natura vincolante delle linee guida. 
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L'ordinamento conosce ipotesi di atti regolamentari così st1utturati, in 

specie quando l'appmvazione ha ad oggetto atti di organiz:t.a:t.ionc di 

enti, come nel caso di sratuti di enti pubblici o agenzie, vit,rilati dai 

0.:1inisteri. In tali casi l'approvazione ministeriale ha la valenza di un 

controllo di un atto che resta proprio dell'ente vigilato. 

Se si intendesse, nel caso delle linee guida in esame, l'approva:done 

ministerilùe come atto di vigilanza su un atto che resta dell'ANt\C, si 

arriverebbe a conseguenze incongruenti con la natura e funzione delle 

linee guida. 

lnveto, non si tratta di un atto organizzativo di un ente, ma di un atro 

che contiene regole generali e astratte dirette ltllit collettività, sia pure 

in un settore definito. 

E inoltre il Ministro delle infrastmttuta non esercir.a alcuna vigilanza 

sull'ANAC. 

l{it.icne questa Commissione che, affermata la natura giuridica 

regolamentare delle linee guida ministcriali, la veste formale esteriore 

deve essere congruente con mlc natura, c che debba perciò esservi una 

fusione fonnale e wstanl!;iale tra decreto ministcriale c lince guida. 

t\ tale risultato si può pervenire attraverso una corretta esegesi della 

nomm pnmana fondante il potere di emanate tale tipologia di linee 

guida. 

Occorre, invero, chiarire il sig:nitìcato c la portata della prev!Slone 

dell'att. 111, comma 1, codice, secondo cui le linee guida sono 

"approvate" con decreto ministe1i.ale, su "proposta" dell'AN t\ C, e 

"previo parere delle competenti commissioni parlamentari", nonchcS 

"sentito il Consiglio superiore dei lavori pubblici". 

Tale impostazione è mutuata dai commi 5 e 12 della legge delega n. 

11/2016. La legge delega ha facoltizzato il Governo a scegliete se 
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-··--------------------------------

esercitare la delega in due fasi (mediant:e reccpimento delle direttive c 

successivo riordino dell'intera disciplina del settore), ovvero in una 

fase sola (mediante contestuale recepimento delle direttive e riordino). 

Per il caso di prima opzione, l'art. l, comma 5, legge delega, aveva 

previsto che "mila ba.re del decreto di Jiordìt10 .rono, aitre.ri, emanate linee guida 

di carattere generale pmposfr. dal!.-'lNA C e ajJjmJIJale con demto del Minùtro 

delle infrastrnttrm c dei trasporti, c!Jb soJw tmsmessc prima de/t ado:?jom ali e 

conlfletmti Commissioni parlamentati per il parere". 

Per il caso di seconda opzione, l'art. 1, comma 12, legge delega, ha 

previsto che "le linee ,~uida di mi al comma .5 .rono adottate .rulla ba.re deltrmico 

demto legislativo". 

Come è noto il Govemo ha optato per la soluzione del contestuale 

recepimemo c riordino. 

La legge delega dunque autori7.7.a il decreto delegato contenente 

recepimento delle direttive e .riordino a prevedere "lime ,~11ida di tamttm 

gerJcrale", proposte dall'ANAC, approvate con d.m., sottoposre a 

parere prevctltivo delle commissioni parlamentari. 

L'espressione "/irJee guida di carattere gutm1/e", nella sua vaghezza, va 

Ìilterpretata ÌIJ modo da avere un significato utile c coerente con il 

complesso dell'ordinamento giuridico. 

L'aggettivo "generale" va riferito non al contenuto delle linee guida, 

ma alla loro forza c efficacia quale fonte del diritto, avente carattere di 

" li ,, genera ta e astratte:tza. 

Con l'istituto delle linee guida. di carattere generale, il Patlamcnto ha 

inteso sostituire il previgente suumento del regolamento genexale di 

esecm:ione c attuazione del codice, prevedendo comunque uno 

strumento di natura regolamenlare. 
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Che questa sia l'unica, plausibile esegesi, deriva dall'applica:r.ione dei 

canoni dell'int:crprctazionc letterale, logica, sistematica. 

Sul piano letterale, viene predisposto un procedimento tipico degli atti 

normativi regolamentari, prevedendosi il decreto ministeriale e il 

parere delle commissi01ù parlamentari. 

Sul piano logico: 

a) se l'espressione "linee guida di carattere generale" si rife.risse ad uno 

strumento non vincolante, non avrebbe alcun senso prevedere un 

procedimento che coinvolge ben tre organi dello Stato, di cui due di 

rango costituzionale, posto che la stessa legge delega ha previsto 

anche le linee guida non vincolanri dell' J\ ;-,L\ C; 

b) la norma delegante sarebbe inattuabile perché non Sl 

comprenderebbe quali sono l'oggetto, il contenuto, e l'obiettivo di 

"linee guida di carattere generale" non meglio specificate, coesistenti 

con il potere dell'.ANAC di emanare linee guida non vincolanti. 

Sul piano sistematico, la legge delega ha previsto anche le linee guida 

dell'ANAC, sia vincolanti che non vincolanti, sicché le lince guida ùi 

carattere generale, di competenza ministeriale, sono evidentemente 

previste per obiettivi diversi da quelli perseguiti con le lince guida 

dell'A 1'\ A C. 

E tale obiettivo diverso, quale si desume dalla "breneralità" delle linee 

guida e dal procedimento previsto, non può che essere quello di 

apprestare uno strumento attuativo del codice, di tipo regolamentare, 

per quegli ambiti in cui il codice necessita di disposi:r.ioni di dettaglio, 

ma pur ~empre <lestinate a innovare l'ordinamento con previsioni 

gent:rali e astratte. 

Occorre però intcrrogarsi sul perché il legislatore delegante non abbia 

ritenuto di ulilizzare, per soddisfare tale obiettivo, il regolamento 
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"classico", scegliendo uno dci modelli già disponibili, apprestati 

dall'art. 17, l. n. 400/1988. 

Sembra evidente, av1.1to riguardo a una interpretazione sistematica 

della legge delega, che il legislatore delegante, una volta fissati i canoni 

di sempliiìcazione dell'ordinamento giuridico sertoriale c dci 

procedimenti di gara, di .riduzione dello stock delle regole, di 

accelerazione delle procedure:, di rafforLamento della vigila n <:a 

dinamica, abbia anche voluto prevedere uno strumento attuativo del 

codice che coniugasse la natura regolamentare (stante la generalità e 

astratte~~a delle regole) con la Aessibilità dello strumento (in modo da 

addivenirsi sia ad una rapida adozione, sia da poterlo rapidamente 

modificare ove ciò si renda in futuro necessario). 

Soccorre qui la memoria storica in relazione alla pregressa esperienza 

sia del regolamento n. 207/20 l O, recante esecn7.Ìonc c attuazione del 

codice appalti n. 163/2006, sia del rcgolament.n n. 554/999 recante 

esecuzione della "legge Merloni" n. 109/1994. 

In entrambi i casi, i regolamenti, che avrebbero dovuto segmre 

rapidamente l'adozione della legge primaria, sono sopraggiunti a oltre 

quattro anni di distanza da essa. 

Il procedimento di formazione e modifica del regolamento n. 

207/2010, poi, era talmente complesso da far ritenere più veloce 

intervenire con legge primaria: ciò ha comportato che le modifiche dd 

regolamento n. 207/201 O sono state fatte sempre con legge (rutius: 

decreto legge), anziché con il procedimento re.golamentarc. 

Il legislatore delegante, avendo presente mie esperienza, ha inteso 

flessibili7.7.arc il procedimento di formazione delle linee guida 

ministeriali. 
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Ha perciò previsto il potere di proposta in capo all'ANAC, quale 

Autorità preposta ;Ù settore dei contratti pubblic~ c le cui funzioni, 

inizialmente concepite in termini essenzialmente di vigilanza, si sono 

accresciute, tra l'altro, della regolazione settoriale. 

Il potere di proposta. in capo all'Autorità con le maggiori competenze 

nel settore, è strumentale a una vclocizzazione del procedimento, e 

sostituisce, all'evidenza, il diverso modulo, recato dall'art. 17, comma 

2, l. n. 400/1988 c 5, d.lgs. n. 163/2006, che comprendeva la proposm 

del MIT, il concerto di altri :tvlinisteri, il parere di ulteriori altri 

Ministeri, il parere del Consiglio di Stato e del Consiglio superiore dci 

lavori pubblici, la delibera del Consiglio dci Minist~ il d.P.R. come 

veste esteriore del regolamento. 

l n sintesi, la legge delega ha inteso prevedere un atto di narura 

regolamemare, con un procedimento parzialmente diverso rispetto a 

quello di fonnazinnc dci regolamenti previsti dall'art. 17, L n. 

4()0/1988. 

Peraltro, il vcmr meno, nel nuovo modulo proccdimcnta.le, del 

concerto ministcriale, e della delibera del Consiglio dei Ministri, è 

compensata dall'espressa previsione dei pareri delle competenti 

commissioni parlamentari. 

Quanto alla obbligatorietà del parere tlel Consiglio di Stato nel silenzio 

sia Jella legge delega che del codice n. 50/2016, si osse1va guanto 

segue. 

La giurispmdenza ritiene che l'art. 17 L n. 400/1988 delinei l'iter tli 

formazione dei regolamenti aventi la forma di decreti J1ùnisteriali o 

interministcriali, che deve sempre essc:re seguito quando la legge 

preveda il pot.erc regolamentare ministeriale e nulla dica sul 

procedimento tla seguire, ovvero non conte11ga una deroga espressa 
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all'art. 17, L n. 400/1988, sempre possibile perchf l'art. 17 citato, legge 

ordinaria, può essete derogato da una legge ordimuia successiva; la 

portata dell'art. 17 l. n. 400/"199R, di legge generale sul procedimento 

di formazione dei regolamenti, postula che per un diverso iter 

pmccduralc occona una deroga espressa [Cass. sez. un., 27 gennaio 

1994 n. 10124; C:ons. St., IV, 15 febbraio 2001 n. 732]. 

L'art. 111 codice non contempla una espressa esclusione del parere 

del Consiglio di Stato, che costituisce un ordinario passaggio nel 

procedimento di formazione dei regolamenti. 

A tanto si aggiung11 che la funzione di consulenza giuridica è attribuim 

al Consiglio eli Stato dall'art. HlO Cost. e declinat.a altresì dall'art. 17, 

comma 25, L n. 127/1997 che contempla in termini generali 

l'obbligatorietà dd parere del Consiglio di Stato sui regolamenti 

governativi c ministcriali, con un rinvio di tipo dinamico a ogni fonte 

normaliva che tali regolamenti preveda, e sempre >alva una deroga 

espressa. 

In conclusione, la "flessibilità" delle linee guida, prevista dalla legge 

delega e declinata dal codice, assume un diverso significato con 

riguardo alla lince guida non vincolanti o vincolanti dell'ANAC, e alle 

linee guida minister.iali. 

Nel caso di linee !:,'1.tida non vincolan1i, la "flessibilità" sì riferisce sia al 

procedimento di adozione, che agli effetti delb regola. 

Nel caso delle lince guida vincolanti ministeriali, la fles>ibilità. attiene al 

procedimento di fonnazione, ma non anche alla natura ed effetti della 

regola posta con tale procedimento, che resta una regola generale c 

astratta, e vincolante per i destinatari. 

N cll'ambito di tale ricostmzione sistematica t: possibile cogliere il 

significato delle espressioni adoperare sia dall'att. l, commi 5 e 12, 

N. 01663/2016 AI'I'!\RI\ 12 



legge delega, sia dall'art. 111 codice, laddove :;i fa riferimento alla 

"proposta" deli'ANAC, "approvata" dal MIT. 

La "proposta" dell'!\ N AC non differisce dalla "proposta dell:V1inistro 

competente" che ordinariamente costituisce l'atto di iniziativa del 

procedimento di formazione del regolamento. 

Si trana di una iniziativa qualificata, che ptedetermina il contenuto 

dell'atto: in ciò differisce la "proposta" da una iniziativa di altro tipo 

(istanza). 

F: tale natura della "propo~ta" dell'A~AC implica anche che, in 

concreto, vi sono nel procedimento due proposte: t1uella prelimina.re, 

con cui si avvia il procedimento, e quella "definitiva", se del caso 

modificata dopo i pareri del Consiglio di Stato c delle comnùssìoni 

parlamentari, esattamente come accade in relazione alla proposta 

ministcrialc nel procedimento dell'art. 17, comma 2, .1. n. 400/1 ')f\8. 

Ciò non toglie che la proposta debba essere infine "approvata" dal 

l'vfirùstro, e che tale approvazione sia non un atto di mero 

controllo/vigilanza, che non si addice alla natura del procedimento 

regolamentare quando è volto a imporre regole generali c asu-attc 

rivolte alla collettività. 

L'approvazione è invece l'atto con cui il f\,firùstro delle infrastrutture 

fa propria la proposta, con un potere di decisione che può implicare 

anche la modifica della proposta medesima. J .'approvazione 

ministcrialc sostituisce, rispetto al modulo "classico", dell'ari.. 17, 

comma 2, l. n. 400/1988, la delibera del Consiglio dei Ministri. 

Come nello schema classico di regolamento ex art.. 17, L n. 400/1998, 

la proposta ministeriale, approvata con ùelibcra del Consiglio dei 

Ministri, si fonde con essa in un unico atto formale, così nel modulo 

dell'art. 111 codice, la "pmposta" dcll'ANAC e !"'approvazione" 
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mini~teriale non re~ tano, per così dire "separate in casa", con un 

decreto ministerialc da una parte, c le linee guida allegate dall'altra, ma 

si devono fondere in un unico atto, avente la veste fonnalc di decreto 

min.istcriale, nel cui preambolo verà memionata la proposta 

dell'AN 1\ C gua le atto dell'iter procedimentale di formazione del 

te!,>Olamen t o. 

Tale diversa vestt formale si impone anche per ragioni "sostanziali", 

in quanto, essendo tali linee guida "vincolanti", tale cogen:ta deve 

essere resa anche graficamente immediatamente percepibilc alla 

generalità degli operatori, in ossequio al dovere pubblico di lealtà e 

chiarezza dei governanti nei confronti dci governati. 

Pertanto il decreto ministeriale dovrà essere cosi strutturato, secondo 

una scansionc formale che riflette anche la scansione logico­

cronologica dell'iter pmcedimenr.a.lc imposto dalla legge: 

".li.i'i;1ini.rtro delle in.fra.rlru/11/re e dei lra.rporli 

V i.rto J'artùvlo 1, /.V77Jma 5 e comma 12, della legge delega n. 11 del 201 6;· 

T/ùto il codice dei contratti pubblici ( ... ) 

Vùtn l'articolo 111, comma 1, del pn:detto codice (. . .) 

Vi.rlo l'arlirolo 111, rotmlla 2, secondo periodo, del pretktto codice ( . . .) 

Visto l'artirolo 2 l 6, l·om111a 17 ( ... ) 

Visto l'attiro/o 217, cnmma t, lettera 1f} ( . .. ) 

Vista la ini':(j.de proposta tk!i'AI\iA C in dafll (. . .) 

Acqui.rilo ilpamr; del éòmiglio .mperiflre dei /awri p11b/Jiici reso il(. . .) 

Udito il panm: tkl Con.r(v,lio di Sta/o reso il( ... ) 

Acq11ùito il parere delle con;pclllnti ronJtnissioni parlaT!Jenlmi di G1met~< e S enafrl 

1-e.ri i 1 r: . .J 
Su pmjJosla dejinitÌI>a dell'AN AC in data ( ... ) 

Arhtta il sq~umte re,golame.nJo" 
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Segue l'articolato diviso in due Titoli rispettivamente per il ditcttore 

dei lavori e il Jirettore dell'esecuzione, eventualmente articolati in 

Capi. 

La Commissione ritiene in conclusione, che le lince guida debbano 

essere incorporate nel d.m. c non solo allegate ad es~o, c essere 

trasformate in articolato. 

l .3. Tecnù·a di reda!jfone delle linee guidt; di natura regolamentare 

La natura regolamentare delle linee guida oggetto del presente parere 

ha implicazioni in ordine alla tecnica di redazione di esse. 

Il compito di tali lince guida è di fornire disposizioni vincolanti che 

costituiscano al contempo indicazioni chiare per gli operatori. 

.A..I contrario, le presenti lince guida sono redatte in forma discorsiva 

cd appaiono non di rado prolisse, dispersive, ripetitive di precetti 

prnnafl. 

Ne occonc pertanto una riformulazione in veste di articolato, con 

ma)Sb>Ì.Ore sinteticità. 

1.1. Ripati:r.!oni dì rM1't!Je primarie 

La natura reb'Ulamentare delle lince guida in esame comporta che esse 

non possono essere meramente ripetitive di disposizioni già contenute 

nel codice, perché tale ripetizione, oltre ad cssc1·c superflua e contraria 

ai principi 111 tema di rapporti tra fonte primaria c fonte 

regolamentare, si pone anche i.n diretto contra~tu con l'ambito 

assegnato dall'art 111 alla fonte secondaria, nonché con la stessa legge 

delega. 

Anzitutto, la clona;donc di una norma primaria i.n una fonte di rango 

secondario è contraria ai canoni di semplificazione, riduzione dello 

stock normativo, certezza del diritto, che costituiscono principi 
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portanti della legge deleg:t n. 11/201 (i, espressamente enunciati come 

<<drastica rid11rjoue e mz!ouali'.({pifone dei tomplwo delle dirpo.ri:rJrmi !egislatit:e, 

regok1mentari c amministrative vigmti c /.111 pùì elevato li~-el/o di artezza del 

dirillm>, c di <<Semplffù-azione e riordino del quadro 11017/latit'O v~genlr:>> (art. 1, 

comma l, lett. d) ed c). 

In secondo luogo, la duplica~ione di fonti nnrmarivc a differenti livelli 

di gerarchia rende caotico il yuadro regolatorio complessivo e ne 

rende quindi difficoltosa la ricostruzione da parte degli operatori del 

~ettore e degli interpreti. 

In tc:rzo luogo, potrebbe essete vani ficat.a l'abrogv.ionc della norma 

primaria disposta da successivi interventi legislativi sul codice Q)etaltro 

frequenti, come l'esperienza del previgente codice di cui al d.lgs. 12 

aprile 200(i, n. 'J(i3, insegna), se questi non dispongano 

contestuahnente l'abrogazione della corrispondcnrc linea guida. 

Da ultimo, ma non per ordine di importanza, l'eventuale 11011 

pedissequa 1i.produzio11e della n01ma primaria da parte delle lince 

guida nella migliore delle ipotesi potrebbe ingenerare negli interpreti e 

operatori di settore incertc7.7.c nella ricostruzione del quadro 

regolatorio della materia; per contro, nei casi in cui l'antinomia non sia 

superabile sul piano interprctativo, i contrasti venutisi a determinare 

tra i due livelli regolatoti potrebbe determinare l'illegittimità della 

fonre subordinam, vale a dire delle lince guida in esame. 

Si se~:.rnaleranno le disposizioni che costituiscono duplicazione della 

fonte primaria e di cui si chiede l'espunzione, che potrà, se del caso, 

essere accompagnata da un mero richiamo dell'articolo del codice a 

cui si intende dare att:ua7.ionc, quando ciò si renda necessario per una 

migliore comprensione delle linee guida. 
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Inoltre, ovc l'.A.mminist:razionc avvena l'esigenza di fomite alle 

sta:tìoni appaltanti e agli operatori "istruzioni per l'uso", in cut 

vengono riordinati tutti gli atri del direttore dei lavori, senza 

distinzione tra fonte primaria e secondaria, tanto potrà essere fatto 

con un atto di tipo dh,ulgativo-informativo, che non segue l'iter 

procedimentalc propt·io del decreto miniRterialc, c che è privo di 

val~:nza giuridica. 

1.5. Reitmr:(joni e dlljllica~oni di prescrizjofli di rango secondmùJ 

A fini dì chiarezza e pulizia del testo vanno eliminate rcittntzioni e 

duplica1.ioni dì previsioni identiche, inscdtc in differenti paragrafi delle 

lince guida, c che verranno di volta in volta segnalate. 

1.6. J.e a/Jrogazirmi 

L'art. 216, comma 17, codice, dispone che "Fino alla dala di entrala in 

1'~1j,()TTJ del demto di mi al! artùv/o 111, comnJa 1, wntùmano ad applicarsi le 

disposiziolli di cui alla Pa1te 11, Titolo IX, capi l e li, non,1Jé gli a/l~gati c lt 

parti di t1llegati ÌI'Ì richiamate, dtl de<reto del Presidmte della &pt~bblim 5 ottobrt 

201 o, fl. 20 7". 

Le disposizioni lasciate transitoriamente in vita sono quelle di cui agli 

artt. da 178 a 210, mentre gli artt. da 211 ;1 214, d.P.R. n. 207/2010, 

che pure riguardano la contabilità, sono già stati espres~amente 

abrogati, con effetto dalla data di cnrrata in vigore del codice, dall'alt. 

217, comma 1, lett. u). Essi wno infatti contenuti nel.! a Parte Il, titolo 

IX, capo III, espressamente annoverato tra le abrogazioni espresse. 

A sua volta l'art. 217, comma 1, lett. u), codice in1ponc agli atti 

attuativi di operate la ricognizione delle ùi~posi~ioni regolamentari da 

essi sostituite, e che vengono abrogate dalla ùata di entrata .in v.igore 

degli atti am1arivi. 
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L'art. 2 dello schema di d.m. che approva le linee guida, non abroga 

tutti i citati articoli da 17H a 210. Lascia in vita gli artt. 178, 179, 1%, 

197, 198, e da 203 a 20'J. Inoltre non abroga gli allegati o parti di 

allegati di cui al d.P.R. n. 207/2010 richiamati in tali articoli (v. in 

particolare allegato F). 

Ora, posto che all'esito dell'adozione di tutti gli atti attuativi non 

dovranno restare in vita ardcoli o allegati del d.P.R. n. 207/2010, va 

chiarito perché vengono lasciati in vita i suddetti ardcoli c allegati. 

1.7. L ~41R e il suo molo 

Le Lince guida in esame hanno ad OJ4,"tttto una figura cruciale per il 

buon esito dei contratti pubblici, il direttore dei lavori/dell'esecu7.ionc, 

i cui compiti c la cui intcrlocuzione vanno delineati con chiarezza c 

q,rore. 

Al contempo la prassi pregressa ha eviden?.iato che le pratiche 

corrutcive nei pubblici appalti trovano un terreno di clc?.ionc nella fase 

di csccmdone, mediante "relazioni pericolose" tra direttore dei lavori 

ed esecutore. 

Per prevenire il perpetuarsi di prassi scorrette c illecite occorre 

conoscere in modo adeguato il fenomeno e individuare i pertinenti 

anticorpi normativi. 

.i\nche per r.ale ordine di ragioni guesto Consiglio di Stato, 

nell'adunanza tle.l 14 settembre 2016, ha ritenuto necessaria una AIR 

redatta da parte tle.l competente M inisteto, in aggiunr.a alla relazione 

dell'Autorità proponente. 

L'AIR, che ha a suo fondamento il principio del "conoscere per 

decide.re", non può limitarsi né alla enunciazione di obiettivi. già 

indicati nella normativa di primo livello (come: " ... definire co11 maggior 
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dettaglio le attit•ità di rompetwza del dh~llore dei lat'll1i e del direttrm 

del!esecuzjone)"; né all'indicazione di scopi che. sono una palese 

conseguenza all'attività stessa ( qui: " .. co11siste 11d fornire alle stazioni 

fi/JPal!tmti mt quadro chiaro delle competmze"); né alle considerazioni 

dell'autorità che procede sulle osservazioni - per loro natura 

interessate - degli stakebolders. 

Secondo quanto dispone l'art. ::>, d.P.C.M. 11.9.2008 n. 170 

(regolamento relativo all'Al R), l'analisi di impatto comprende la 

consultazione degli slakeboldet:r, ma non si identifica con questa, 

dovendo anche essere ''pn,ceduta da un'ad~guala islmltoria, comprm.riva delle 

fa.ri di col/sultazjom, ancbe telematica, delle pti.ncipa!i categorie di soggetti jmbblit.i 

e privati destina/an· diretti e indiretti della proposta di regolamenta'{jonl'. 

La consultazione è dunque una parte, non esaustiva, di una più 

:::lata istruttoria, che. "si .wo{~t, in jJarlimlare, in amfomlità ai seguenti® 

a) propor'{jonalitrì; 

b).fles~bililà dei metodi di ti/et;azfone dei dati; 

t) trasparenza delle pmced111rt e degìi atti, ftnali;;zata alla più ampia 

partecipcn:jone dei soggetti pubb/ùi e dei so._ggetti privati coim)()/!i nelfinitfativa 

regolatoli.a, pur tenend<J conto della portata del prowedimmto c delk e.r~gen'{! di 

.rpedite~za connesse al processo di prodtJifone legùlatit•a". 

E secondo l'art. 6, comma 2, del cir.ato d.P.C.M., la relazione AIR 

indica, tra l'altro: 

a) la sequenza logica delle informazioni raccolte e organizzate 

dall'amministra7.ionc competente all'iniziativa normativa; 

b) i risultati dell'analisi svolta c la giusti ftcazionc della scelta compiuta. 
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Aggiunge l'art. 6, comma 4, del citato d.P.C.M. che "Tn o._~ni raso, la 

rela'{jom AIR. det•c indùm7! cM chiarezza le jo11ti da cui sono Imiti i dati 

utilizzati per l'a11alist''. 

Pertanto 1' A lR deve descrivere il fenomeno oggetto di intervt:nto 

normarivo, indicando le criticità 1-il.t:vate nella precedente disciplina c 

fornendo dati il più possibile oggettivi (dati numenct, statistiche, 

studi). 

L'analisi di impatto, propno m quanto "analisi", non può ess~:re 

fondata su soggettivi giudizi di valore ma essere ancorata a dati 

numerici e quantitativi. 

L'AIR pervenuta non fomisce gli clementi di conoscenza 

indispensabili per la comprensione del fenomeno oggetto di 

regolamentazione c per la conseguente individuazione delle norme 

appropriate. 

Nel ca~o specifico l'analisi avt·ebbc potuto essere condotta mediante: 

- un esame della copiosa !_.,ri.urispmden:r.a conmbile in tema di danno 

erariale arrecato dal direttore dei lavori/ dell'esecuzione; 

- l'acquisizione di dati statistici sui procedimenti contabili e penali che 

coinvol~;,>Dno il direttore dci lavori/ dell'esecuzion~:; 

- una indagine sui principali comportamenti patolo~:,>ic:i m fase 

esecutiva da parte del direttore dei lavori/ dell'esccuzione; 

- un esame della giurisprudenza penale e arbitrale sul direttore dei 

lavori/ ddl'esecu:t.ione. 

Appare anche generica la Sezione 6 dell'AIR, in cui, a proposito della 

incidcn:r.a dell'intervento sul t"Ottetto funzionamento dd mercato 

concorrenziale: e sulla competitività del Paese si afferma che " ... 

L'i11tm:ento rr..~olalorio, rJ~'f!ndo come obiettit'O fejftcientmmmlo dei rortlmlli e la 

maggiore trasparenza e scmpl!fÌca:rione nella ja.re delf esccu:rjone qtfidata rJl!e 
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imprese, e chiarmdo i rapporti !m impre.re esecufliti e cotJJtJJittenti, conttibuisat a 

tm migliore jtmzjonallJCitto dd !!Jerr:at11 e, /rami/e la _prevedibile dilllinuz!onc del 

con/em;io.ro, aummta la C011!petitività dei settore . ... ". 

Non si spiega con quali norme, in particolart, tali finalità ~ono 

perseguite in concreto; non si dà alcuna reale indicaziont relativa alla 

diminuzione atteMl dci fattori negativi e dei costi ingiusrificati. 

Questo Consiglio in più circostanze ha riscontraro l'inadeguatezza 

ddl'AIR, proprio nella parte relativa alla indica:.:ione dei dati del 

fenomeno da regolare, che costituisce la premessa indispensabile per 

la concreta valutazione dell'impatto attc~o della regolazione 

interessata. 

Si in vira pertanto l'Ammini~trazione a non sottovalutare il ruolo 

dell'AIR c a non reputarla un adempimento meramente fom1alc da 

assolvere con l'uri.lizzo di fonnulc generiche c buone a tutti gli usi. La 

lacunosità dell'AIR potrà, in futuro, condizionare negativamente il 

parere di questo Consesso. 

1.8. Le dejini:<:foni e h tmllÙiol(),gia delle due.fì,P,ure 

l'\el codice prcvigcntc il "direttore dell'esecuzione del contratto" era 

figura unnicomprcnsiva che includeva il dirc:ttore dei lavori e il 

direttore ddl'esecu~ione. di contratti di servizi c forniture (art. 119 

d.lgs. n. 163/2006). 

Nel codice del 2016 il direttore dt:ll'esecu~one del contratto è f1gura 

distinta dal direttore dci lavori (artt. 101 e 111) e si riferisce 

evidentemente ai contratti di scrv.izi c forniture (art. 111, comma 2). 

Sembra peraltro corretto mantenere la terminologia ptcvigcnte, ossia il 

diteltotc dell'esecuzione del contratto come ,g'!lills che comprende il 

direttore dei lavori c il direttore dell'esecuzione di servizi o forniture. 
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Pertanto si suggerisce, che l'intestazione dd capo conct:mente le linee 

guida relative al direttore dcll'csccuzionc sia modificato sostimcndo le 

parole "Il Direttore dell'Esecuzione'' con le parole "Il direttore 

dell'esecLtzione dei comratti relativi a servi:.d o forniture". 

1.9. Drqfiing 

In termini generali il linguaggio deve essert: il più possibile omosreneo, 

l'uso delle lettere maiuscole deve essere limitato allo stretto necessario 

secondo la grammatica italiana, dovranno usarsi le iniziali minuscole c 

non maiuscole per le parole "codice", "direnore dei lavori", "direttore 

dell'esecuzione". 

2. Lince ,guida rrlatitJC al dirotf()l71 dei la~Jori 

2. t. Concli'{joni 

La Commissione formula le seguenti condizioni, al rispetto delle quali 

è subordinato il proprio parere favorevole sulle linee guida relative al 

diretmrc dei lavori. 

2.1.a} Dispositfoni ripeliliw di nomle dei codice 

Come già evidenziato nelle considerazioni generali di questo parere, 

occorre emendare il testo da ripetizioni della normativa primaria 

contenuta nel codice o in altre leggi. 

Si indicano di seguito in modo riassunlivo quali sono i paragrafi, o 

subparagrafi o periodi che vanno espunti perché meramente ripetitivi, 

c che saranno più in dettaglio indicati in sede di esame analitico delle 

lince guida: 

1.1; 

1.2; 

1.3; 
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2.2; 

3.1; 

3.1.1 primo periodo quanto alla frase "afftncbé i lawn· siano eseg11iti a 

regok1 d'arte e in conjòm11ttÌ al progetto e t~! contratto"; 

3.3; 

4.1.2; 

5.1 ultimo periodo; 

5.3; 

7.1.4; 

7.2.1; 

7? 41 . . ·-· ett. a); 

7.3.1.1, primo periodo; 

7.4:1, primo periodo, prima parte del secondo periodo, terzo e quarto 

periodo; 

7.4.2, primo periodo, secondo periodo, quarto periodo; 

7.4.2.1. 

2./.b) Disposizioni in contrasto con il codice 

Ultetiore condizione del parere favorevole della Commissione è la 

rimo;done o la modifica?.ione delle previ~ioni che sono non conformi 

aJie disposizioni del codice, e che pertamo potrebbero essere ritenute 

nelle competenti sedi illegittime per viobzione di legge. 

Si elencano di seguito le disposizioni cht: la Commissiont: ritit:nt: in 

contrasto con il codice rinviando alle osservazioni puntuali pt:r la 

relativa motivazione: 

- il paragrafo 3.1.1, lett. a), dt:manda al dirt:ttott: dei lavori amiché al 

RUP di stabilire la periodicità dei l'apporti; 
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- il paragrafo 4.3, in assenza di norma primaria, fissa il termine di 

rrcnra giorni dall'ultima7.ionc dci lavori per il rilascio del ccrtHicato di 

rego.larc esecuzione dd lavori, e individua in modo oscuro i 

presupposti della prorog.t del termine; 

- il paragrafo 5.2 contrast.a con l'art. 10 l, comma 2, codice; 

-il paragrafo 7.2.2, lctt. d), contrasta con l'art. l OS, comma 14, codice; 

- il paragrafo 7.2.4, lctt. g), contrasta con l'art. 205 comma 3, codice; 

-il paragrafo 7.4.2.1, non solo riproduce l'art. 107, comma 2, codice, 

ma contrasta con esso, allargandone l'ambito applicativo; 

- il paragrafo 9.3, va modificato in coerenza con gli obiettivi fissati 

dall'att .. 111, comma 1, codice. 

2.1. t) FotmrdaY(/one delle lit1ee !!,liida tnedianle arlùvlato 

Richiamata la CJLtalifica.:ione delle linee guida come regolamento 

minisceriale espressa nelle considerazioni generali, esse vanno 

strutturate come un articolato e non come una formulazione 

discorsiva per paragrafi, pct· giunt.a carattcriz7.ati molto spesso da 

notevole lunghe:t.:t.a, tipeti%ioni di norme, assen%a di un ordine 

compiuto, disorganicità. 

La Commissione è consapevole che la scelta adottata nello schema in 

esame esprime il cambio di impostazione rispetto al regime 

previgcnrc. Cambio di imposta7.ionc ispirato dai criteri direttivi sanciti 

nella sopra citll.ta le!;,rge-delega n. 11 /20'16 e incentrato sull'abbandono 

modello di un codice corredato dal regoL1mento esecutivo e attuativo, 

archetipo, quest'ultimo, di una <r.iper-regohzjone di dettaglill>> (parere di 

questo Consiglio di Stato ~ul codice dci contrattj pubblici, 11 aprile 

2016, n. 855; § ll.f.2) che in sede di recepimento delle direttive 

et1ropee in materia di contratti pubblici si è inteso superare, in favore 
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di «IfrH11JetJti di t-egokm!Cilta~rmc jlmibilm demandati all'Autorità di setrore 

(att. 1, comma 1, lctt. t), della legge-delega n. 11/2006). 

Occorre tuttavia evidenziare che nel parere da ultimo menzionato 

questo Consiglio aveva sottolineato che ai fini di una compiuta ed 

effettiva realizzazione degli obiettivi di riordino, razionalizzazionc c 

semplificazione normativa, parimenti imposti dalla citata legge-delega, 

è cruciale la qualità della regolazionc (better regulation). 

Questa (: da intendersi «in smso .Jòrmale e .rn.rttm'{jale, 111 cbiatJe di 

scnp!ifica~Oill', thiarei!{a, coerenza e ferie'{;{!'' delle T't'gole, Ìll fum:jone di comtta 

alfltltÙIÌStm'{jone e preve11:<jone del conten!(joso», ovvcro non solo c non t an t o 

come <<"qu<llitcì formale" dei testi 11om;atit•i (tbc devono e.rsere chian; 

inltll~ggihili, am.r.ribill)», ma soprattutto «come "quc1lità sostam(jale delle 

re,gole"» (parere citato,'§ Il.e.l). 

Deve quindi soggiungersi che le consideraz.ioni ora richiamate, scppur 

relative ad un corpus normativa organico e di notevoli dimensioni quale 

il codice dei contratti pubblici, si addicono anche agli atti attuativi di 

t]uest'ultimo. 

E ùò, innamitutto, al fme di non vani fica re gli obiettivi fissati a livello 

pti.mario. Inoltre, alla luce del numero di tali atti sub-ptimari c 

dcll'impottanza delle materie che essi sono destinati a disciplinare, tale 

da rendere questi ultimi una patte fondamentale del nuovo a5setto 

normativa. 

La direzione dei lavori pubblici che le Jinet t,'1Jida in esame si 

prefiggono di disciplinare costituisce un aspetto delicato e importante 

della materia dei contratti della pubblica amministrazione. 

La direzione dei lavori nei contratti pubblici si pone infatti al crocevia 

di molteplici obietti>Ì. fissati a livello normativa primario con riguardo 

alla fase di esecuzione dci contratti: dall'efficienza e dall'efficacia 
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nell'impiego ddle risorse finanziarie pubbliche, alla qualità e fmibilità 

collettiva delle opere, cd inoltre al contrasto al fenomeni conuttivi e 

collusivi 

A questo specitìco rigmudo, è utile richiamare i pnncrp1 e criteri 

direttivi cmmciati dalla legge-delega n. 11/2016 rilevanti in questa 

materia. 

La cornice normativa nella quale si collocano le linee guida in esame 

ha in particolare demandato al legislatore dclcg-.tto - c quest'ultimo alla 

regolazione attuaùva - di introdurre:: <<JJ!ÌS/.IIT! volte a contcnen: il ticorso a 

varia~oni progett11ali in corso d'openm (art. 1, comma l, lctt. cc); di 

conseguire un «ra.fforzammto delle ftm!(joni di ott,anizza~one, di ge.rtiom e di 

C01Ttrolìo della sta~one appai/an/e .ru//'e.recu~one delle jm:.rla'{jrmi, allrannm 

verificbe e!JèttùJe e 11on meramente dommentalz; am pm1ùvlan: ri,grtardo ai j>oteri di 

v1wijùa e Ìlilen-'111110 del responsabile del pmccdimento, del diretton: dei lawti nei 

contratti di /az.'OTÙ Octt. li). 

In ragione di tutto quanto stnora tilevato, la Commissione reputa 

pertanto necessario che dal punto di vista della "migliore llualità della 

regolazione" le lince guida assumano la veste formale di un articolato, 

recante i titoli dei paragrafi/ articoli; e quindi precetti espressi in modo 

chiaro, compiuto, disposti secondo un ordine ra7.ionale c in un quadro 

complessivamente rispondente a canoni di organicità. 

2.2. La ri/ez:m;za dell'Affi 

Richiamate le considerazioni generali del presente parere in tema di 

AIR - deve:: ribadirsi che non può essere ritenuto sufficiente il 

documento predisposto dal Ministero c dall'ANAC successivamente 

alla richiesta intctlocut:otia di questa Commissione, anche:: in relazione 

aUa funzione primaria delle linee guida, di <<j;romo~one dell'efficienifl>> e 
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<<sostegno al/v S1'il11pp1J delle mif,/ioripratic!JD> (art. 1, comma 1, lett. t), L n. 

11/2016). 

2.3. ProfllifomJali 

Sul piano strettamente formale:: Sl pone m r.ilievo l'esigenza di 

impiegare una terminolog1a omogenea (ad es. «mmtom> Of,rniqualvolta 

ci si riferisce al contracn te privato); di limitare allo stretto 

indispensabile l'impiego di maiuscole, secondo un registro di stampo 

burocratico; c di formulare meglio i richiami a fonù nom1ativc diverse 

evitando abbrevia7.ioni (del tipo: Mrl.>>, «c.c.» ecc.). 

3. RilietJÌ mlk .rin,gtJ!e di.rpo.•"i'{ioni delle linee guida relatù'e al dirctto1Yf dei lavon· 

Poste quindi queste premesse di inquadramento generale, si procede 

ad illustrare i singoli rilievi sui parahrrafì in cui si articolano le linee 

guida. 

Si seguirà la complessa patagrafazionc c subparagrnfaziunc:: delle lince 

guida e pertanto numeri romani c titoli in corsivo di seguito indicati si 

riferiscono alle linee guida. 

T) A t11bito di apt;licaifone 

Nel delineare l'ambito oggettivo delle linee guida il panJ{..rrafo in esame 

si autoassegna un compito che spetta ìnnanzitutto, sul piano generale 

e astratto, al legislatore primario, e quindi, con riguardo al singolo caso 

di specie, a chi applica le regole. Si suggerisce pcnanto di espungere il 

paragrafo in gucstionc. 

n medesimo paragrafo appare inoltre collocarsi al di fuori del 

fondamento nurmativo dd presente intervento. 

A tnlc ultimo dguardo, giova sottolineare che l'art 11 ·1, comma 1, 

codice attribuisce alle lince guida in esame il compito dì individuare «le 

modalità e, se del caso, la lipologitt di atth1 att.raverso i quali il direttore dei 
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lavori svolge la sua funzione di «controllo !emico, co11tabi/e e am!llillistralù•o 

del!esecu'.(jom:>} (art. 101, comma 3, del codice). Quali siano poi le 

lipologic di contratti pubblici (non solo riconducibi.li allo schema 

dell'appalto) per i guaii deve essere individuata dalle stazioni appaltanti 

la figJ.Jta del direttore dci lavori ai sensi dell'art. 101 poc'anzi citato, e 

quelli per i CJuali è prevista una figura avente caratteristiche diverse da 

quelle oggetto del presente intervento regolatorio (come nel caso degli 

appalti nel settore dei beni culturali), è direttamente il codice a 

stabilirlo, per cui non si av-verte la necessità di detrare un'apposita 

norma nelle lince guida in esame. 

Da ultimo, sembra utile ricordare che lo strumento delle norme 

ìntcrprcrative tjuanto meno a livello pnrnano origina 

necessariamente da pregresse incertezze sulla ricostruzione, che la 

norma (con effetto retroattivo) intenda quindi superare. Nel caso dì 

specie tuttavia non constano esigenze di tjuesto tenore, mente vanno 

evitati rischi di "eterogenesi dci fini", ovvero di ingencrarc dubbi ~ 

proprio mediante norme del tipo di quella in esame. ~ 

llj Projìli gen~~rali 

1 j Non1ina dd direttof-e dei l<~vori e costitt~~;jone de/l'r!ffìtio di direzi()//e dei lavori 

Come già più volte chiarito, la Commissione ritiene opportuno 

eliminate dal paragrafo in esame le disposizioni ripetitivc o 

sostan?.ialmente riproduttive di nonne già contenute nel codice, per le 

ragioni già più volte esposte nel presente parere. 

Il paragrafo 1.1 costituisce 11ella sostanza una sorta di combinato 

disposto degli artt. 24 e 101, comma 2, salvo alcune variabili lessi cali 

suscetùbili di ingenerare dubbi esegetici, come quella secondo cui le 

stazioni appaltanti «tlllminatJIJ» e non già «individuanm> un direttore dei 

lavori, o quella in cui si prevede che i direttori sono nominati tra «Jl 
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personale ttmiw apj,alietlf:/1/e ad altre .rftl~oni appaltanti>) Qett. c), laddove la 

lctt. c) dell'art. 24, comma 1, codice prevede che per l'incarico di 

direttore dci lavori possa farsi ricorso «a.gli OTJ',anirmi di altre pubbliche 

amminislmi~·oni di cui le siugo!e sta~oni appaltanti possrmo am;a/er.ri ptr legge)}. 

Inoltre è dd nJtto superfluo il mero richiamo degli attt. 31, comma 8 e 

24, comma 5, codice, relativi all'affidamento dell'incarico a soggetti 

estetni. 

Pertanto il paragrafo 1.1 va espunto. 

Sul punto v a peraltro sottolineatO che le linee guida pongono su un 

rapporto di piena alternatività l'affidamento dell'incarico di direttore 

dci lavori a soggetti interni all'amministrazione o cstcnù, laddove 

sarebbe opportuno prevedere il ricorso lÙ mercato solo in caso di 

comprovata mancanza in organico di adeguate professionalità. 

Invero, nemmeno nel codice è prevista la preferem:a per 

l'individuazione/ nomina di un direttore dci lav01"Ì interno 

all'amministrazione, laddove il previ!,rtnte art. 130 d.lgs. n. 163/2006 

prevedeva espressamente r.ale preferenza, ribadita dalla giurisprudenza 

ffar Campania - Napoli, Il, 3.1.2012 n. 6; Tar Lazio - Roma, Il, 

25.7.2011 n. 6680; Tar La:tio- Roma, Il-bis, 10.9.2010 n. 32214; Tar 

Calabria, II, 9.4.2008, n. 358; Tar Campania- Salerno, I, 14.2.2008 n. 

201 j. 

La Commissione segnala pertanto l'opportunità di corre:doni della 

normativa primaria al l'residente del Consiglio dei .lvlinistri, mediante 

trasmissione del presente parere ai sensi dell'art 58, regio decreto 21 

aprile 1942, n. 444. 

Nelle more di una auspicabile correzione, l'ANAC potrebbe, con lince 

guida di car.tttere non vincolante, t·accomandare alle stazioni 
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appaltanti prassi virtuose nel senso di affidare incarichi esterni solo 

come estre111a ratio, in mancanza di professionalità interne adeguate. 

Resr.a invece fermo che nd silen;-;io del vigente quadro normativa 

primario, h natura subordinata della fonte regolamentare in esame, 

non consente di introdurre in via regolamentare-precettiva un ordine 

di priorità non previsto dalla legge. 

Il paragrafo 1.2 è anch'esso sostanzialmente riproduttivo dell'art 101, 

commi 2 c 3, codice c va espunto. 

Il paragrafo 1.3 è ripetitivo dell'art. l 01, comma 3, lett. d), codice c va 

espunto. 

lnoltre, il richiamo al testo unico sulla salut"e e sicurezza sul lavoro di 

cui al d.lgs. 9 aprile 2008, n. 81, ~ linùtato ai requisiti necessari affmché 

il direttore dei lavoti p~ssa svo~gcre a~che le funzioni di coordinatore ~ 

della s1curezza 111 fase d1 csccuztonc de1 lavon. 

Si ti!eva sul punto che: . 

a) nei contratti pubblici la qualifica Ji «rc.rpot~snhile dd !azmil> in base al 

testo unico ora richiamato spetta ;Ù responsabile del procedimento 

(art. 89, comma 1, lctt. c), d.lgs. n. 81/2008; con scelta confcnnata 

dalle linee guida su tale figura, ai sensi dell'alt. 31, comma 5, codice); 

h) l'att. 101, codice prevede che il responsabile si avvale, tra gli altri, 

del direttore dei lavori e del coordinatore della sicutc7.za durante 

l'esecuz.ione; il comma 6 della medesima disposizione richiama l'art. 

92, comma 1, d.lgs. n. 81/2008, recante l'elenco dei poteri spettanti a 

quest'ultima figura (m linea con il previgcntc att. 151 d.P.R. n. 

207 /2010); 

c) altre norme di rilievo nel codice sono: l'art. 30, comma 3, secondo 

cui gli operatori economici tispett.ano gli obblighi in materia di lavoro 

sanciti dalla normativa na;-;ionale e intemazionalc; c l'art. 31, comma 
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12, in forza dd tjuale il RUP e il direttore dci lavori posso effetn1are 

controlli a sotpresa finalizzati tra l'altro a verificare il rispetto delle 

<<mi.rure ( . . .) di tut.da dell.cl sahlfe un;mla ù;;pmtite da,gli enJi e dagli orga11ismi 

ro mpei m l i> l; 

d) nel regìme prev.igente il coordinamento tra legislazione a tutela della 

sicurezza sul lavoro e appalti pubblici di lavori era meglio chiarito, in 

particolare attraverso l'art. 131 d.le,'1i. n. 163/2006, relativo ai 

documenti di sicurezza sul cantiere prev-i.sti dal testo unico n. 81 /200H 

ed in particolare al termine entro il quale questi dovevano essere 

presentati dall'esecutore; LlLùndi, il citato art. 1 Sl del regolamento di 

attua7.ione assicurava, attraverso il direttore dei lavori, il rispetto di tale 

tem1inc; 

e) pe.r contro, sul punto, nella lince guida sui compiti del RUP si 

prevede che quest'ultimo tenga conto di eventuali proposte in materia 

dell'esecutore (paragmfo 2.2.1.f), senza la previsione di un termine; 

~ la Commissione segnala che pertanto che occorrerebbe una migliore 

defimàone di ruoli, fun:r.ioni e poteri, oltre che di no011e .in gmdo di 

rendere coercibili gli obblighi dell'esecutore; 

g) si evidenzia in particolare che una maggiore chiarezza è q1.lanto mai 

opportuna in considerazione della delicatezza della materia c che per 

quanto riguarda il direttore dei lavori le presenti linee guida 

costituiscono la sede propria, in quanto deputate e.'>< art. 111, comma 1, 

codice a definire <<la n;odalità e, .re del ti1so, la tipokJgù; di atti>> attmverso i 

quali il direttore dei lavori svolge la sua fun7.ionc di controllo 

sull'esecu7.ione del contratto; 

h) da· ultimo, si segnala che il cir.ato art. 151 d.P.R. n. 207/201 O 

prevedeva che i provvedimenti di segnala:>:ionc alla committenza o al 

responsabile dci lavori ex art. 89 d.lgs. n. 81/2008 di inossen'anze da 

N. 01663/2016 AFFARE 31 



patte dell'esecutore agli obblighi in materia di sicurezza ~ul lavoro 

previsti dalla legge o dal piano di sicurezza c coordinamento venissero 

comunicati all'Autorità di vi~:.ri.lam:a del settore (oggi l'ANAC), mentre 

un'analoga previsione non è presente nel.le linee guida in esame; sul 

punto la Commissione ritiene preferibile non ridurre le garam:ie di 

sicurezza che tali previsione intendevano perseguire e introdurre una 

previsione analoga nel nuovo rebrime (valutino poi il :tvlinistero o 

l'ANAC se la sede più indicata è la presente o le linee guida sul RUP). 

Sotto un disti n t o profilo, la lctt. b) del paragrafo in esa m c pone ancora 

una volta un'alternativa piena tra coordinatore della sicurezza in fase 

di esecuzione dei lavori interno alla stazione appaltante ed esterno 

.incaricato ex art. 31, comma 8, codice. Si ribadisce pertanto quanto ~ 

osservato a proposito del direttore dei lavor.i. Ccf!_Y 
2) Incompatibilità 

La Commissione osserva .in pritno luogo che le incompatibilità con la 

fum:ionc di direttore dei lavori sono già disciplinate da dispos~ioni di 

rango primario contenute nel codice. La presente sede regolamentare 

non appare quella appropriata per dettare norme limitative di sta!us, se 

non nei limiti di una mera chiarificazione o specificazione delle prime . 

. A questo specifico riguardo: 

- il paragrafo 2.1 può ritt:nersi conforme all'esigenza da ultimo 

se!,rrlaL'lto limitatamente alle norme contenute nelle lctt. a) c b); 

- quest'ultima lettera andrebbe tuttavia meglio riformulata, laddovc: 

a) dapprima obbliga il diretto.re dei lavori a segnalare «cvrntuali rapporti,> 

con l'aggiudicatru.io, mentre i rapporti che rilevano sono solo quelli 

"reali", effetùvamente instaurati o instaurandi; 

b) demanda quindi alla stazione appaltante di effett1mre una 

«valuta~one dùcmjonale sulla soslon~ale incidenza di detti rapporti SJIII'inr.ariro 
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da n;o{~erm>, laddove è evidente che la valuta7.ionc è discrezionale, 

mentre dall'altro lato non è invece chiaro cosa si intenda per incidenza 

"sostanziale" e quali ricadute praticht dtrivi.no dall'impiehro di questo 

aggettivo; 

- non è del pari chiara la port.ata della lctt. c), a mente della quale il 

divieto per il direttore dei lavori di accettare inca1'ichi professionali 

dall'aggiudicatario o dall'esecutore e l'obbligo dello sttsso di segnalare 

l'esistem:a di situazioni di pmsibile conflitto di interessi <<di!IJono mero 

p1111i.rte nei bandi di gara>> per l'affidamento dell'incarico di direzione 

lavori «ai fini dell'asmm:jonc dd re/aJit'O ÌTli/Je..~no contmttuali!>>; 

-la previsione sembra superflua -o comunque non ne è chiara l'utilità 

- perché i divieti e obblighi in llue.·stione sono applicabili e~v,a omnes, in /1A) 
quanto stabiliti dall'art. 42, codice; ~ 

- verosimilmente (la congettura ora formulata confcnna la necessità di 

effettuare adeguate analisi tecnico-normative) la norma in esame 

sembra finalizzata a rendere co~:,rcnti le: disposizioni contenute nella 

norma primaria, laddove per il direttore dei lavori "interno" al comma 

3 del citato art. 42, codice sono prc,.-istc specifiche ipotesi di 

responsabilità; 

- nondimeno, la Cornrnis~iont osserva che la viola~ione di un obbligo 

di legge è già di per sé rilevante stù piano del rapporto contrattuale e 

della sua cotTctta attuazione (cfr. l'art. 1374 cod. civ.), per cui reputa 

che il mantenimento di questa linea guida debba quanto meno essere 

fondato su una valuta:.done adeguata e motivata in sede di rcla7.ione 

finale all'articolato. 

11 paragrafo 2.2 è ripetitivo dell'art. 26, comma 7, codice, da tsso 

richiamato, c pertanto va espunto dal testo delle lince guida. 

3) Rapporti co11 altre figure 
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Sarebbe pteferibile rifomlU!are il paragrafo in questione, per la co11gerie 

disorganica di disposizioni, l'illegittimità e l'assen:t.a di copertura 

normativa c di utilità pratica di molte delle norme in esso contenute, 

come di seguito si espone. 

Il paragrafo 3.1 contiene una nonna definitoria delle funzioni del 

RUP, che esula dall'ambito :tssegnato dall'art. 111, comma 1, codice 

alle lince guida sul direttore dci lavori. 

Sono infatti previste apposite c separate linee guida sui compiti del 

RUP (art. 31, comma 5). 

D'altro canto, questo Consiglio, in sede di parere sullo schema di 

codice, aveva segnalato il rischio di reciproche sovrapposi:t.ioni t:ra 

diverse lince guida, c proprio con riguardo a RUP e direttore dei 

lavori, aveva auspicato che la disciplina di dettaglio fosse contenuta in 

un unico attuativo e che i relativi compiti fossero reciprocamente 

coordinati e definiti (paragrafo II.f.3 di guel parere). Come si vedrà 

anche in altri punti di <JUesto parere, vi sono in concreto 

sovrappos1z1on1 rra le due tipologie di linee guida, o inesatte 

definizioni dei rispettivi ambiti applicativi, che suscitano non pochi 

problemi pratici. 

In ogni caso, il paragrafo 3.1 è riproduttivo dell'art. 101, comma 1, 

codice medesimo c quindi va espunto. 

Il paragrafo 3.1 .1, primo periodo, introduce la nozwne di 

«disposizioni di serviziw> rivolte dal IUJP al dirctmre dci lavori e che 

<JUCSto è tenuto a rispettare; non ne sono tu travia disciplinati i 

contenuti e la portata, come invece in precedenza ad opera dell'art. 

152 d.P.R n. 207/2010. 

E' 4uesta la sede appropriata per chiarire la differenza tra 

"disposizioni di servizio", impartite dal RUP al direttore dd lavori, c 
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"ordini di servizio" imparùù dal direttore dei lavori ovvero dal RUP 

all'esecutore (v. previgente art. 152, comma 3, d. P.R. n. 207 /2010), 

adeguando anche la temlinologia nel paragrafo 4. 1. 

Per il resto il primo pe1'iodo del paragrafo 3.1.1 riproduce l'art. 101, 

comma 3, codice::, in particolare nella parte in cui afferma "affinché i 

/azl()ri sia11o es~fj,lliti a rqgola d'arte e in COI!/ÒPllilà al progetto e al col/tratto", c 

tale inciso va espunto. 

Il paragrafo 3.1. l, ktt. a) contiene una previsione che affida allo stesso 

direttore dci lavori di stabilite la pcriodicità con cui riferire al RUP 

sulle attiv-ità di cantiere:: e l'andamento dci lavori; l'art. 152, comma 1, 

d.P.R. n. 207/2010 affidava invece allo stesso RUP di fissare la 

pcriodicità dci rapporti. La Comnlissione ne segnala l'illet,r:ittimità, per 

contrasto con la fun:r.ione di direzione dell'esecuzione dei lavori 

assegnata a questa figura dall'art. ·1 01, comma 1, codice. Occorre 

pertanto emendare la previsione stabilendo che la periodicità del 

rapporto è definita dal RUP. 

Il paragrafo 3.1.1, lctt b), relativo alle modifiche e vananu, è 

sostanzialmente ripetitivo del successivo paragrafo 7.3. 1.2. 

Il paragrafo 3.1.1, lc::tt. c), concemcntc le contcsta:r.ioni insorte nel 

corso dell'esecuzione dei lavori è parzialmente ripetitivo del paragrafo 

7.3.2.1. 

Il paragrafo 3.2 "ritorna" sugli aspetti relativi alla sicurezza e sulla 

figura del coordinatore per l'esecuzione dci lavori, specificando - in 

modo superfluo e tale da ingenerare dubbi- che b.ddove l'incarico sia 

affidato a soggetto diverso dal direttore dei lavori, yuest'ultimo 

assume le funzioni ad esso assegnate dalla normativa sulla sicurezza 

«operando in piena autonomia, anconbé coordinando.ri ron il Direttore dei lat-'OYÌ>>; 

la norma andrebbe espunta. 
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Il paragrafo 3.3 va espunto, perché, da un lato, con fom1ubziune 

riproduttiva di precetti di norma primaria c linguaggio involuto 

prevede che il direttore dci lavori <<esercita ilpotere t!i.;po.ritim cmme.rso ai 

compiti pmùti dall'art. 101, com1Jla 1 del Codke nei mnfirmti del direltore 

/emico di cantiere dd soggetto esecutore» per assicurare l'esecuzione a regola 

d'arte dei lavori, e dall'altro lato - al di fuori dei limiti fissati dalla 

norma fondante di cui all'art. 111, comma l, codice- fa espressamente 

salvo <<quantopmristo dall'ari. 1655 c.c.», e cioè l'autonomia di mez:d e la 

gestione a rischio dell'appaltatore. 

Ill FUNZIONI 

Paragr~ò 4. Gli strummti per l'esercizio dell'attività di direzione e controllo 

La Commissione formula i rilievi che seguono. 

Nel paragrafo 4.1, richiamando <]Uanto già esposto sulla differenza tra 

disposizioni e ordini di servizio, e per non ingenerare equivoci, 

occorre sostituire h: parole "le disposizioni e istruzjon?' con le parole "le 

prescris;joni t istms(jom". 

In rcla7.ionc al paragrafo 4.1.1 relativo alle deroghe alla contabilità 

informatica si .dnvia a quanto si dirà in relazione al paragrafo 9.2. 

Il para.~,rrafu 4.1.2, primo periodo, prevede la forma di comunicazione 

tra RUP, direttore dei lavori ed esecutore, esulando dall'ambito 

delimitato dall'art. 111, comma 1, codice, c invadendo la sfera degli 

attt. 44 e 52, codice in tema di digitalizzazione delle procedure e eli 

forma di "tutte le commJicaziotlÌ e gli scambi di ìtifòmla'{joni di t"ui ai presmft 

codice". 

Inoltre il paragrafo 4.1.2, tcr7.o periodo, detta una disposi7.ione relativa 

alla fonna delle comunicazioni interne tra RUP, direttore dei lavori e 

coordinatore per la sicurezza che sembrn proiettata al futuro «le 
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COI!IIillicaifolli az>vemmii(J>> c che non appare sotto questo profilo coerente 

con la funzione preccttiva di un atto n01marivo quale quello in esame. 

Inoltre, esulando dai limiti stabiliti dall'art. 111, comma 1, codice, si 

rivolge direttamente alle stazioni appaltanti, imponendo alle stesse .• 

peraltro in modo generico e con formulazione oscura, di adeguare i 

loro ordinamenti in modo da «garantire l'ejftcimtamellto i11jormatico, con 

riguardo alle metodolo.P,ie e stmmenta~oni elellronich~~>>. L'intero paragrafo 

4.1.2. va espunto. 

Il paragrafo 4.2: 

- contiene pre,risioni specifiche relative ai processi verbali di 

accertamento di fatti Qctt. a) c alle tclazioni al R lJP Qctt. b), che 

tuttavia sono corredate da successive esemplificazioni, inserite tra 

parentesi, tali da renderne incerta la portata precettiva; 

- oltre ai riflessi negativi sull'organicità, appare quindi dubbia 

l'effettiva precettivìtà e in ultima analisi l'utilità della norma in esame, 

che potrebbe trovare migliore collocazione nei paragrafi relativi ai 

singoli at:ri inerenti al controllo sull'esecu%Ìonc demandato al direttore 

dei lavori; 

- inoltre, la lett. a) riproduce il paragrafo 9.2.a) (bis), ottavo alinea, 

mentre la lett. b) riproduce il paragrafo 9.2.a) (bis) settimo alinea. 

Il paragrafo 4.3 disciplina il rilascio del cClt.ificato di ulcimazione dci 

lavori, come il paragrafo H.2, senza prevedere il contraddittorio con 

l'esecutore e la previa comunicazione ili fine ili lavori da parte 

dell'esecutore, invece previste da quest'ultimo. 

Sempre il paragrafo 4.3 fissa un termine di trenta giom.i dalla data di 

ultima:>.ione dei lavori per il rilascio del certificato di t'egolare 

esecu%ione dei lavori ex art. 102, commi 2 e 8, codice. Tlùe profilo va 

normato, previa adeguata valutazione sulla congmità del termine, 
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uell'ambito delle linee guida relativt: <Ù ~:ollauùo, e non nell'ambito 

delle presenti linee guida. 

Non è chiara poi la portata della deroga a tale termine, quando ne sia 

previsto uno diverso nel bando di gara e nel contratto e - come 

sembra ùoversi intenùere - semprecht ciù non sia <<gravemente iniquo per 

il s~~gello t?tfidatmilm. 

La Commissione è pertanto dell'avviso che il paragrafo in esame 

debba essere rifonnulato c debba limit.arsi a indicare gli alli tipici del 

direttore dei lavori, laddove la tempisrica del certificato di regolate 

esecuzione va disL;plinata nd decreto di cui all'art. 102, commi 2 e 8, 

codice. In subordinc, uve la disposizione venga qui mantenuta, va 

rilevato che essa individua in modo oscuro i presupposti della proroga 

del termine, consentendola <</)f{rché ciò 1/0tl .ria graver;;enle iniquo per il 

.roggetto qjfidattJritm; va modificata in modo pertinente, 

riferimento a esigenze O!:,'b't:ttive di proroga . 

.5. 11 coordinamento e la mpmùione dell'f!!ficio di dire'(jone dei Jm,ori 

faccudo 

D paragrafo in esame presenta numerose ripetizioni di norme primarie 

e alcuni precetti che potrebbero presentare profili di illegittimità e che 

comunque si palesano inutili, come di scguiro si indica. 

Il paragrafo 5.1 è in parte ripetitivo dei commi 4 c 5, del.l'art. 101 

codice, espressamente richiamati; va e~punto l'ultimo periodo. 

Inoltre, in assenza di una base fondante in disposizioni di rango 

legislativo, obbliga il direttore dci lavori ad individuare i compiti da 

affidare ai ditcttori operativi c agli ispettori di cantiere, attraverso un 

programma coordinato di attività quale modalità esclusiva, anziché 

consentirgli anche di affidare di volta in volta specifiche incombenze 
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tra C]uelle inilicate a titolo esemplificativo nelle medesime norme del 

codice. 

Anche il paragrafo 5.2 presenta analoghe criticità, cd in particolare 

appare superfluo l ad dove impone al di rettore dei lavori di «a.r.rietirat~ 

una jmtJI:n'{fl adl;guafa>> in cantiere in comiderazione della complessità 

dei lavori e illegittimo laddove impone alla stazione appaltante di 

nommare sempre c inderogabilmente <<pùì ispettori di cantiere;> per 

asstcura.re una presenza a tempo pieno, già prevista dall'arr. 101, 

comma 5, codice, senza tuttavia alcuna specificazione del numero di 

ispt:ttori. lovero l'art 101, comma 2, codict:, prevedt: cht il dirtttore 

dei lavori "può mero coadi11vato, in n:la~IJtJe alla con;plmità de!J'itJtm-ento, da 

uno o più direttori operatit1". Tale paragrafo va espunto essendo 

sufficiente la previsione della norma pt:imaria. 

Il paragrafo 5.3 richiama norme primarie relative all'esecuzione delle 

obbligazioni ( artt. 117 6, comma 2, t 13 7 5 cod. civ.) al di fuori dti 

limiti dell'intervento regolatorio ai sensi dell'alt. 111, comma l, 

codice; 

- la previsione inoltre si rivela sostanzialmente inutile, se non foriera di 

inct:rtezze interpretativt, e va pertanto espunta. 

6. Fun~oni c cotJJpitì ne!/11 fase preli111inare 

6.1 Attesta~one Jtato dei luoghi 

.Al di là dell'omissione della preposizione «dellm> prima di «.rlrJto dei 

luo,ghi>>, la Commissione non ha rilievi di carattere sostanziale da 

:;volgere con riguardo a questo paragrafo. 

6.2 L1 ronseglla lamri 

Nel complesso, il paragrafo in esame dovrebbe essere riformulato in 

modo Ja risultare maggiormente org.uùco e tale da consentire (]uindi 
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una più agevole comprensione dei precetti in esso contenuti su questo 

delicato profilo dell'esecuzione dei contratti. 

Nello specifico, la Commissione segnala quamo segue. 

Il parabrrafo 6.2.1 richiama, quanto ai tcnnini c le modalità della 

consegna dei lavori, quelle «IÌulicale dalla sta'{/om appaltanl.e nd capimiato 

speciale d'appalto, laddove nelle previgenti disposizioni del regolamento 

di cui al d.P.R. n. 207/2010 questi profili erano oggetto di apposita 

disciplina (arn. 153 - 157). 

Nel fornire chiarimenti rispetto ai rilievi precedentemente espressi dal 

Consiglio superiore dei lavori pubblici, nella nota di prot. 3 7348 del 6 

ottobre 2016 il l\finistero delle infrastlutture e dei trasporti se~;,rnala 

che la diversa scelta operata nelle linee guida in esame discende dal 

fatto che la conse.~;,rna dei lavori <<qf!eri.rt"l! propriarnente (ill'esem'{jone del 

crmtraft(})>, ma che, in consident:lione dei possibili riHessi in termini di 

contenzioso, la materia sarà regolata a mezzo di capitolati-tipo c 

contratti-tipo dcll'ANAC. 

Tuttavia, si osserva in contrario che: 

a) la é,>Ìustifica:lione addotta non impedisce, cd anzi i pavcntati rischi di 

contenzioso impongono, di regolare sin d'ora aspetti di particolare 

tilicvo quali appunto le modalità e i termini di conse1-.rna dei lavori 

(sulla falsariga del pt·evigente att. 153 d.P.R. n. 207 /2010), che 

rientrano pacifictmente ai compiti Jel Jircnore dci lavori (cd infatti: i 

paragrafi 7.3.1.4 - 7.3.1.6, in materia di varianti e modifiche 

contrattuali, disciplinano aspetti di stretta esecuzione, con immediate 

ricadute sulla posizione soggettiva del contraente privato); 

b) inoltre, l'ultimo periodo del paragrafo in esame detta una norma 

riferita al contenuto dei capitolati specilùi, cui si demanda di regolare 
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le conseguenze della ritardata consegna imputabile al direttore dci 

lavori; 

c) da. ultimo, nella. versione delle linee guida ~ottoposta al parere di 

questa Commissione, ed in conseguenza dell'abrogazione del citato 

art. 153, non sono più oggetto di regolamcntazionc le conseguenze dci 

ritardi nella consegna imputabili all'esecutore e, inoltre, le spese ad 

essa relative; 

d) anche Ul questo caso sarebbe opportuno dettare una 

re!,,rolamentazione apposita di questi aspetti nelle presenti lince guida. 

7. Funifoni e compiti in fase di e.rtctiifolle 

7. 1 Accetta~jone dei n;ateriali 

l.a Commiss.ionc esprime innan:litutto apprezzamento per il 

recepimento dei rilievi del Consiglio superiore dei lavori pubblici in 

ordine ai poteri di controllo della qualità. dci materiali fornitj 

dall'esecutore c la conseguente riformulazione del paragrafo 7.1.1, che 

nella sua ultima versione risulta maggiormente conforme alle 

responsabilità sulla corretta esecu:lìone delle opere gravante per legge 

sul direttore dei lavori e, al contempo, coerente con il criterio direttivo 

enunciato dalla legge-delega n. 11/2016 relativo al rriffor:;,ammto delle 

fimifO!ti di 07J!,r:mizzaifone, di gestio11e e di rontroflo della .rta;;;ione appaltante 

.ruli'e.recu"(intze delle ./Jresta::rfoni, a/lraverso l•erificht rjfotti111• e non mcramente 

dl1mmentali ( . . ) nei contmtti di lavori>> (art. 1, comma 1, lett. li). 

Si fanno tuttavia i rilievi che seguono. 

Il paragrafo 7.1.2 prevede che il rifiuto deiJ'esecutore di ottemperare 

all'ordine del direttore dei lavo.ti di rimuovere i materiali non conformi 

alle caratteristiche tecniche previste nel contratto d'appalto venga 

trascritto nel giornale dci lavori o nel primo atto contabile utile, ma 

non si prevede l'esecuzione in danno ai sensi del (previgenre) art. 167, 
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comma 3, d.P.K. n. 207/201 O. Questa lacuna potrebbe determinare 

sit:ua%ioni di stallo o comunque privare di efficacia il potere di 

controllo dei lavori dell'organo della stazione appaltante a ciò 

preposto, in contrasto con il criterio direttivo della legge-delega da 

ultimo citato; si suggerisce pcnamo di rifonnulate la norma in 

conformità alla previgente disciplina . 

. Il medesimo paragrafo 7.1.2, nel prevedere che l'accettazione 

defmitiva dei materiali «si ha solo dopo la loro posa in opera», non appare di 

agevole lettura c coordinamento con il collaudo e.'\· art. 1 02, codice. i\l 

tiguardo la Commissione segnala che il previgeme an. 167 d.P.R. n. 

207/201 O prevedeva, al conuna 4, che anche dopo l'accettazione e 

posa in opera dei materiali restavano fermi i diJ:itti c i poteri della 

stazione appaltante in sede di collaudo. 

Il paragrafo 7.1.4 è sostan%ialmenle riproduttivo di precetti cuntenmi 

nell'art. 101, comma 5, codice e va espunto. 

In ragione dei rilievi ora svolti la Commissione ritiene opportuna una 

riformLÙazione della norma. 

7.2 f.? eri.ftca del rispetto degli obblighi del.roggetto qffidataritJ e del.ruhappaltalore 

Oln·c a ribadire l'esigenza di una normazione ma!S!:,riormt:nte 

rispondenre a canoni di organicità e chiarezza formale: e sostanziale, la 

Commissione osserva quanto segue. 

Il paragrafo 7 .2.1 elenca obblighi a cadeo del dirctrore dci lavori già 

previsti dagli artt l 01, 30, comma 3, e 3 ], comma 12, codice; in 

particolare: 

-la lctt. a) del paragrafo in esame riproduce l'art. 101, comma 3 lctt_ a) 

e l'art. 30, comma 3, codice; 

- la lctt. b) riproduce l'art. 31 , comma 12, codice; 

-la lcu. c) riproduce .l'art. 101, comma 3, lett. b), codice. 
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Va permmo espunto. 

In relazione al paragrafo 7 .2.2 va espunta la lctt. d) secondo cui il 

direttore dei lavori "verijita il rispeito t11~!i obbl{~hi previsti dall'mt. 10), 

co/Jillla 14, del rodice", perché in contrasto con l'art. 105, comma 4, 

codice, a tenore del quale le verifiche iv:i previste in materia di cosci 

per h sicurez:m in caso di suhappalto competono alle stazioni 

appaltanti <<..rc11fifo il dirr.ttom dei /al)oti», mentre le lince guida in esame 

demandano direttamente a l]Uest'ultimo l'incombente. 

Nel paragrafo 7.2.3 eliminare la duplicazione "affidatario affidataria". 

Il paragrafo 7.2.4, lctt. a) riproduce nella sostanza i commi 3 e 4 

dell'art. 108, da esso richiamati, e pertftnto è superfluo c va espunto. 

Il paragrafo 7.2.4, lett. m è illegittimo, nelL'l misura in cui deroga all'art. 

205, comma 3, codice, imponendo al direttore dei lavori il termine di 

dicci giorni per comutùcare al RUP il raggiungimento della soglia di 

valore delle riserve iscritte in contabilità ai fini dell'accordo bonario, 

mentre la no.rma primaria richiamara utilizza un criterio clastico 

espresso dalla locuzione «nc.! più bmve tempo possibilm. 

1.3 GestiotJe delle ~·arianti e delle ri..rerve. 

Anche con riguardo al cruciale tema delle varianti la Commissione 

segnala l'esigenza di fonnulare le linee guida in modo tale che i 

pr~:cetti in esse contenuti siano chiaramente percepìbili c disposti in 

modo organico e secondo un ordine logico. 

Tn relazione alle singole nom1c la Commissione evidenzia quanto 

segue. 

Il primo periodo dd paragrafo 7.3.1.1 è tipetitivo del richiamato art. 

l 06, comma 1, codice, per cui va espunto t:, per l'effetto, nel secondo 

periodo del paragrafo 7 .3.1.1 le parole "conten;plate al ricbiamato alt. 

106" vanno sostituite con le parole "di cHi all'alt. 106". 
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Come già rilevato in relazione al paragrafo 3.1.1, lett. b), il paragrafo 

7.3.1.2 è formulato in modo sostanzialmente ripwduttivo del 

paragrafo 3.1.1, lett. b), per cui si pone la necessità di sopprimere una 

delle due previsioni. 

Il paragrafu 7.3.1.5 disciplina il casu di varianti che eccedono il limite 

del quinto. Come noto, l'esecutore è tenuto ad accettare varianti nei 

limiti del quinto, ai sensi dell'art. 106, comma 12, senza poter chiedere 

la risolu:6ione del contratto. Le varianti in aumentO che eccedono il 

limite dd ljlÙntu nun sono senz'altru comentite, ma possono essete 

ammesse solo se ricorrono i presupposti di cui all'art. 106, comma 1, 

lctt. c), codice. Si suggerisce una formulazione più univoca del 

paragrafo 7.3.1.5 sostituendo le parole "Nei ca.ri di eccedetlif mpetto al 

lin1ite sopra indicato, previsti do/J'a1t. 106 del trdicr!' con le parole "Nei ca.ri 

di eccedmza ri.spdfrJ al limite del quinto sopm indù"rJto, e a wncliifone che 

ticommo i presupposti per k 11a1ianti ai semi dell'art. 106 del codice.". 

7. 3.2 Contestazioni e liserve 

L'l Commissione formula le osserva7.ioni che seguono. 

Il para~:,rrafo 7.3.2.'1 ha un contenuto pat:.cialmente riproduttivo del 

paragrafo 3.1.1, lett. c), per cui anche in l]Ue~to caso deve essere 

assicurato il necessario coordinamento formale, sopprimendo una 

delle due p1"evisioni. 

La disposizione andrebbe comunque rifonnulata - come segnalato 

anche dal Consiglio superiore dei lavori pubblici- perché sovrappone 

c regola in modo promiscuo le contestazioni tra stazione appaltante 

ed esecutore su aspetti tecnici, da un lato, c su fatti dall'altro lato, che 

il ptevigente art. 164 d.P.R. n. 207/2010 distingueva in modo chiaro. 

Inoltre, con riguardo all'iscrizione di riserva nel registro di contabilità 

da parte dell'esecutore in conseguenza della decisione del RUP sulla 
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contestazione di ordine tecnico, si evidenzia l'opportunità di 

prevedere un tetnùne a pena di decadenza a carico dell'esecutore, in 

confornùtà all'art. 191 d.P.R. n. 207/2010, di cui è previsca 

l'abrogazione per effetto dell'approvazione delle linee guida in esame 

o di coordinare tale nonna con il ~uccessivo paragrafo 7 .3.2.2, che 

detta una disciplina analoga a quella recata dal citato art. 191. 

7.4. Sospmsior.e del mppo11o co11!ralluale 

ln relazione a tale aspetto dell'esecuzione del contratto la 

Comnùssione formula le osservazioni che seguono. 

- il paragrafo 7.4.1, nel primo periodo, e prima parte del secondo 

periodo è meramente riproduttivo dei compiti dell'ufficio di dire:done 

dei lavori e in particolare dei compiti indicati a tirolo e~emplificativo 

attribuibili dal direttore dci lavori ai direttori operativi ai scn~i dell'art. 

101, comma 4, lett. c), codice. Tali previsioni vanno espunte c per 

l'effetto nella seconda parte del secondo periodo le parole ''perfomire 

indica~om'' vanno sostituite con "Fornisce imlica;;;jom". 

Tl Ministero deve verificare se nel secondo periodo del presente. 

paragrafo è corretto il richiamo della risoluzione contrattuale dell'art. 

108, comma 4, o se invece si intendesse fare riferimento alla 

risoluzione contrattuale dell'art. 108, comma 3, codice. Inoltre il tcr:r.o 

e quarto periodo del paragrafo, indicano le iniziative del direttore dci 

lavori nel caso dell'art 108, comma 3, ma in realtà, prevedendo 

l'assegnazione di un ternùm: di 10 giorni all'e~e<.:utore inadempiente, 

per .eseguire le prestazioni, prima di disporre la risoluzione, si 

riferiscono al caso di risoluzione dell'art. 1 08, comma 4, di cui non 

fanno che ripetere pedissequamcntc la formulazione. Pertanto il tcr:r.o 

e quarto periodo del paragrafo 7.4.1 vanno espunti. 
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A mente del primo periodo del paragrafo 7.4.2l'esecutore è tenuto ad 

eseguire i lavori con cont.inuid c senza interruzioni: la norma appare 

superflua alla luce degli obblighi già derivanti a carico di questo 

soggetto dalla legge e dal contratto; pertanto tale periodo v:t espunt:o. 

Il secondo periodo del paragrafo 7.4.2 è meramente ripetitivo dell'art. 

·1 07 e va espunto. 

Va parimenti espunto il quarto periodo del paragrafo 7.4.2, per le 

ragioni che seguono. In esw si prtvede che il direttore dci lavori è 

responsabile per le sospensioni illegittime (ovvero, come si specifica, 

in modo ridondante, per le sospensioni ordinate «per circostanzy non 

•YJnlemp/ale nella di.rpo.ri<.(!one di CTii all'art. 107 del Codice»). 

La Commissione segnala su Cjuest'ultimo punto che: 

a) non risultano chiari i rapporti con il comma 6 del medesimo art. 

107, che prevede che la stazione appaltante risponde delle wspensioni 

illegittime nei limiti previsti dall'art_ 1382 cod. civ.; 

b) in particolare non è dato comprendere se la fattispecie di 

responsabilità dd direttore dei la v ori introdotta nelle linee guida sia 

aggiuntiva rispetto a quella sancita dalla norma primaria o si tratti di 

un 'ipotesi di rcsponsabilit.à amministrativa/ contabile dd titolare 

dell'incarico nei con fronti della st.azionc appaltante. 

Il para~,rrafo 7.4.2.1 è ripwduttivo dell'art. 107, comma 2, codice (cui 

fa espresso 1invio), ed in particolare secondo periodo, per cui va 

eliminato. 

Peraltro non vi è in tal caso solo una ricopiatura della ttorma primaria, 

ma anche una indebita estensione del suo ambito applicativo. Infatti 

l'art. 107 comma 2 prevedt la durata massima di sei mesi o di un 

quarto dell'intera durata contrattuale solo per la sospensione dei lavori 

ordinata Jal R LJ P e non anche per quella ordinata dal direttore dei 
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lavori (è in giurispruden:>:a pacifico che siffatto limite temporale non 

possa operare per la sospensione Jci lavori ordinata dal direttore dci 

lavori). Invece le linee guida indebitamente estendono tale limite di 

durata anche alla sospensione dei lavori ordinata dal direttore dei 

lavori. 

Il paragrafo 7.4.2.2 introduce nn termtne di cmquc giorni entro il 

quale il direttore dei lavori deve redigere il verbale di ripresa dci lavori, 

recante anche il nuovo termine contrattuale indicato dal RUP in 

seguito alla sospensione. Tuttavia il termine fisso non appare 

opportuno, considerato che il prcvigcntc regolamento di cui al d.P.R. 

n. 207/2010 contemplava sul punto un riferimento temporale clastico 

e mag),riormente adattabile alla singola fattispecie («tìOII appena vem1te a 

cessare le cause della Jospmsionc»: art 158, comma 6, d.P.R. citato). 

Da ultimo, la Commissione constata che nel paragrafo in esame non è 

riprodotta la disposizione che imponeva all'esecutore di iscrivere le 

proprie contesta:.-.ioni in merito alla sospensione c alla ripresa dci 

lavori nei relativi verbali (art. 158, comma 8, d.P.R n. 207/20'10). Tale 

previsione andrebbe riprodotta, al fine di prevenire eventuali 

contestazioni successive c le conseguenti incertezze sui tempi dì 

csecu:.-.ione del contratto. 

7.5. Ct,stionc dei sinistri 

La Commissione non ha osservazioni da fare al riguardo. 

8. J7un:(ioni e t'on1piti al termine de-i k1wri 

Con specifico riguardo al paragrafo 8.2, relativo al procedimento per il 

rilascio del certificato di ultirnazione dei lavori, si se~:,rnala che la 

materia è regolata anche dal paragrafo 4.3, sebbene in modo meno 

compiuto. l ,a Commissione evidenzia pertanto l'esigenza di evitare 

ripeti:.-.ioni e di unificare la relativa disciplina. 
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9. Controllo aiJJministrativo contabile 

Il paragrafo in esame non risponde a canoni di chiarezza e di 

regolamcntv.ionc organica della matcda c formula7.ionc lineare delle 

nonne. 

Si segnala :t tjuesto rigu:trdo il p:trat,rntfo 9.2, che, sul piano formale, 

reca un duplice elenco su base alfabetica e, sul piano sostanziale, nel 

secondo periodo (successivo al primo elenco) contiene una norma 

riguardante .il controllo dei materiaLi forniti dall'esecutore, la cui sede 

più appropriata sarebbe stata il paragrafo 7.1. La Commissione 

sottolinea pertanto l'esigenza che il p:tragrafo veng<~ rifonnulato. 

La rifonnulazione del successivo paragrafo 9.3 costituisce invece 

condi7.ionc per il rilascio del presente parete. 

l ,a norma, pur prescrivendo l'impie):,•O <<.di .rlmmenti elellnmici .rpe,1fùi» per 

la contabilità dd lavori, in conformità all'obiettivo di <<1fidenfamento 

ù!fimnaticO>> previsto dall'art 111, comma 1, codice, consente tuttavia di 

derogare a questo obbligo <<nel!fJ petiodo (sic) stretkiti!Cilte Necessario 

all'adeguanJento dd/a strr:;jone appaltante>>. l\ tale riguai'do, al fine di evitare 

che tale previsione si traduca in una derog:t generalizzata "a regime" si 

suggerisce di rendere la previsione più stringente e di sottoporre a 

monitoraggio da parte dcll'ANAC il mancato utilizzo della contabilità 

in fo11natica. La disposizione potrebbe cssc1·c riformular.a come segue: 

<<Nel ca.rfl di mam'tl!O llti!izzri rli Jm~grammi di amlabililà wmputeri~Jpla, che 

dwe esmv congmamentc motù,ato daDa starjonc appaltante e wmzmicafo 

all'./ll\fAC, e conmnque per il periodo strettamente mcessario per l'adegtfammto 

della sla:;jone appaltante, le annola~ioni . .. !>, 

lV ABROGAZlOi"l 

La norma sulle abrogazioni da un lato è riproduttiva dell'art. 2 del 

decreto ministeriale, per cui appare superflua, dall'altro lato non 
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consente di comprendere- a causa dell'assenza di documenti di analisi 

sulle presenti Unee guide - le ragioni del perché non tutte le 

disposizioni dd regolamento di cui al d.P.R. n. 207/2010 in materia di 

contabilità, tuttora vigenti (artt. 178 - 210), vengano abrogate. Si 

rinvia a quanto esposto nel paragrafo 1 del presente parere. 

4. U11ee guida rehtit-e ai direttore de!l'esecu':(jo11e dei cotJtratti re/atit1i a scJ7'i':(j c 

jomiture 

4.1. (òndi'{joni 

La Commissione formula le seguenti condizioni, al rispetto Jelle quali 

è subordinato il prop1'io parere favorevole sulle linee guida relative al 

direttore dell'esecuzione. 

4.1.a) Dirpo.ri'{jnni 1ipetitù;e di noi'IJJe del codice 

Come ~:,>:ià evidenziato nelle considerazioni generali di questo parere, 

occorre emendare il testo da ripetizioni della normativa primaria 

contenuta nel codice o in alrre leggi. 

Si indicano di seguito in modo riassuntivo quali sono i paragrafi, o 

subpanif,rrafì o periodi che vanno espunti perché meramente ripedtivi, 

e che saranno più in dettaglio indicati in sede di esame analitico delle 

lince guida: 

4.1.2; 

4.1.6; 

4.5.1; 

4.6.2. 

4.1.b) Disposi'{jolli in contrasto co11 il codice 

Ulteriore contfuione del parere favorevole della Commissione è la 

espunzione o modifica delle previsioni che appaiono non conformi 
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alle disposizioni ùcl codice, c che pertant:o potrebbero essere ritenute 

nelle competenti seùi ille~orittime per violazione ùi legge. 

Si sintetizzano le disposizioni che la Commissione ritiene in contrasto 

con il codice rinviando al seguito del presente parere per le 

motiva7.ion i: 

- il paragrafo 1.1, ultimo periodo, contempla la figura dell'assistente 

del direttore dell'esecuzione, non prevista dal codice; 

- il paragrafo 1.2, lctt. a) demanda al direttore dell'esecuzione anziché 

al R U P di definire la pcriodicità del rapporto; 

- il paragrafo 4.1.4 indica, in assenza di potestà regolamentare, il 

contenuto dd contratto di appalto e prevede premi di accelerazione; 

- il paragrafo 4.2.2 e il paragrafo 4.2.3 ripetono o novellano 1 

presupposti dell'art. 32 codice per l'esecuzione anticipata c d'urgenza; 

-il paragrafo 4.3.1, lett. d) contrasta con l'art. 105, comma 14 codice; 

- il patilf,rt'afo 4.4.2 contrasta con l'art. 205, comma 3 codice; 

-il paragrafo 4.6.1 contrasta con l'art. 107, codice; 

- il paragrafo 4.6.2 non solo ripete l'alt 107, comma 2, codice, ma 

contrasta con esso perché ne amplia l'ambito di applica7.ionc; 

- i paragrafi 5.2, 5.2.1, 5.2.2, 5.2.3, 5.2.4, 5.2.5, 5.3 disciplinano la 

verifica di confonnità, in difetto di potestà regolamentare in parte l)lla. 

4.2. L'AlR· la pemliarità dei cotrlratti di jomilurv e semi~· e le t~lalive 

Ìt1JjJiicd'{joni in ordùre d !la fase di eseCJI'{jone 

Si 1mpone una osserva7.tone di carattere generale relativa 

all'imposta7.ione stesse delle presenti linee guida. 

Le carenze dell' AIR indicate nel parab'l'afo 1 dd presente pltrere 

appaiono ancora più rilevanti con riguardo alle linee guida in materia 

di direzione dcll'csccu7.ionc di forniture c scrvi7.i. 

N. 01663/2016 AFFARE 50 



L_ 

Le forniture c i servizi abbracciano una co11gelie di contratti molto 

eterogenea, alcuni dei quali nemmeno riconducibili alla fattispecie 

dell'appalto in senso stretto (es. leasi11i), con un rm(ge che va da 

fattispecie estremamente semplici (modeste forniture di bevande) a 

fattispecie cst.rcmamcntc complesse (fomiturc c servizi informatici o 

sanir.ari). 

Le linee guida in esame recano una disciplina unitaria che non sembra 

tenere in adeguato conto: 

- le differenti esigenze connesse con tale varietà di oggetti contrattuali, 

cut non sempre può darsi risposta con un unico modello 

procedimentale di dire.:.:ione de.ll'esccu:.:ione. 

- la notevole varietà di tempi, modi ed obblighi che connotano le fasi 

contrattuali c che quindi condizionano direttamente anche il relativo 

cont.rollo. 

Solo una appropriata AIR può consentire di valutare se si possano 

accomunare sotto una medesima disciplina fattispecie contrattuali 

assolutamente differenti o se invece occorra una disdplina della 

direzione dell'esecuzione modulare e proporzionata; sì pensi, ad 

cscmpto, a: 

- le forniture con implicita accettazione (es. fomiturc .idriche o di gas) 

rispetto alle l)Uali più che di dirt:zionc dcll'csct.:uzionc sì pone un 

problema di verifiche periodiche; 

-le forniture con posa in opet'a semplice (es. fusione di campane) ma 

che presuppongono un collauJo in senso tecnico; 

- h: forniture con starl up (cioè installazione e successivo periodo dì 

verifica di perfetto funzionamento); 

- le somministrazioni continuative con laboratorio presso la stazione 

appaltante (pasti "caldi'') con l1ltti i connessi problemi di continuit.à 
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del controllo dell'esecuzione: periodici, a camp10ne o su protesta 

utenti); 

- le forniture con elaborazione presso la struttura produttiva 

dell'impresa (es. pasti c.d. "freddi"; stampe); 

- i servizi "a domanda eventuale" a controllo non ripetibilc (es. 

sgombero della neve); 

- i serv1;d "a risultato" (manutenzioni evolutive di software; 

realizzazione di data-base", servizi di continuità (es. Heft-De.rk). 

In ossequio al principio di propor.àonalità andrebbero, per le ipotesi 

più semplici, eliminati adempimenti non necessari. 

Si pensi all'inutilità del verbale di consegna per un contratto di 

fornitura di carburanti ''alla pompa", per il quale potrebbe essere 

sufficiente una comunicazione di avvio dell'esecuzione del contratto. 

4.3. Ri!Ùt!Ì s1111e SÙJ,~ole dùpo.ri~oni delle linee gmda relatùJe al direttore 

de/l'esem:;:f!Jne per smi:;:j e .fomitun: 

Poste quindi queste premesse di inquadramento generale, si procede 

ad illustrare i singoli rilievi sui paragrafi in cui si articolano le linee 

guida. 

Si seguirà la complessa paragrafazione e subparagtafazione delle lince 

guida e pertanto numeri romani e titoli in corsivo di seguito indicati si 

riferiscono alle lince guida. 

11) Prqfi/ì ,wnem/i - 1. Nor11ina del direttore deil'e.re~71zione e r(/pporti con il 

ro;ponsabi!e unico del pro~YJdimenlo 

n paragrafo 1.1 indica in quali casi il direttore dell'esecuzione coinciJe 

con il R U P, mediante un mem rinvio alle linee guida dell'J\NAC 

relative al R U 1'. 

E, in vero, in base alle norme primarie: 
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- "tl direttore dcll'esemifo11e del co11fralto di serviif o di jòrniture è, di 110r111a, il 

re.rpo11.rabi!t tmico del procedimmto" (art. 111, comma 2, codice); 

- ~petta alle lince guida dcll'ANAC relative al RUP detenninare 

"!importo 1l!assimo e la lipola,~ia dei lavori, .ren>iif efomitttre per i q11ali il RUP 

può coi11cidm COli il prvgettista o co11 il dirr:ttore ddle.remO(fone del co11fratto" (a1t. 

31, comma 5, codice). 

Pertanto correttamente in tale parte le lince guida si limitano a fare 

rinvio alle linee guida sul RUP (paragrafo 1.1, primo periodo), che a 

loro volta indicano in qmili casi il direttore dell'esecuzione è soggetto 

diverso dal RUP (LG ANAC sul RUP, pata),>rafo 5 n. 2, nella boz7.a su 

cui il Consiglio di Stato ha reso parere). 

Tuttavia, questa Commissione rileva che da un punto di vista sta 

sistematico che di forza e efficacia della fonre, sarebbe auspicabile, de 

iure crmdendo, l'attribuzione alle linee guida sul diretwrc dell'esecuzione 

(che hanno natura regolamentare e un procedimento raffoo:ato) e non 

alle lince guida sul RU P (che hanno natura di linee guida vincolanti) 

della competenza a stabilire i casi di coincidenza tra RUP e direttore 

dell'esecuzione, ancora una volta ptevia analisi di impatto c facendo 

applica7.ionc del principio di proporzionalità. 

Invero, la contcstuali7.7.a7.ione di tale profilo all'interno della 

complessivlt disciplina del direttore dell'esecuzione, consentirebbe di 

meglio cogliere le peculiarità e la varietà di servi7.i e forniture. 

Il rischio di interferenze c sovrapposizioni tra linee guida sul RUP c 

sul direttore dcll'csccuzìonc sono, del resto, l'effetto Jella scelta di 

affidare tali due figure a due separate lince guida, di diversa natura, 

scelta che il Consiglio di Stato, nel parere sullo schema di codice, 

aveva segnalato come non condivisibile (paragrafo ll.f.3 di quel 

parere: "Ove 11011 ben definito l'ambito di riasc1111 atto attuativo, si ddermina il 
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1ùchio di swrappo.ri'{ioni e sconfinamenti reciproc:: Un ri.rchio di tal genere appare 

concreto, ad esempio, in rr:la:::jonc alle dispo.riifoni attuative della rlim:ione dei 

lavori e dei cotnpiti del RUP, affidate n'spettivammtc al Minislro dd/e 

injrastmtture e all/1NAC; direttore dei lavori e r.t!.p. sono soggetti che, nella fa.re 

di e.rt!CTI'{jont dd contralto, operano in cariante sitwgia. Pmiò occorre che i relativi 

t·onpiti siano ITJtiprocamcnle morrlinali e rlfjiniti. Sarebbe au.rpicahi!e la di.rciplilla 

dei dtre orga11i Ùl tlllico contesto l'(;golatorio."). 

Jl secondo periodo del paragrafo 1.1, per il caso in nù il direttore 

dell'esecuzione non coincida con il RUP, indica le modalità di scelta 

dd direttore ddl't:~ecu:done, mettendo sullo stesso piano la possibilit.à 

di nominare un direttore "interno" ovvero "esterno". 

Si ribadiscono qui le considerazioni svolte in relazione al pa!'.t),rrafo 1.1 

delle linee guida sul direttore dci lavori, quanto alla opportunità di 

valutare un intervento correttivo del codice volto a ripristinare un (} 

ordine di priorità tra affidamento esterno ed intetno, e di linee guida 

non vincolanti dell'ANAC che invirino le stazioni appaltanti a ùare 

priorità all'affidamento intcmo dell'incarico. Resta fermo, come del 

pari già osservato, che nel silenzio del vigente quadro normativa 

primario, la natur-.t subordinata della fonte regolamentare in esame, 

non consente di introdurre in via regolamentare-precettiva un ordine 

di priorità non previsto dalla legge. 

Sempre nel paragrafo 1.1, nella versione delle lince guida trasmesse 

dopo l'istruttoria disposta da questa Commissione, è st.ata inserita la 

previsione secondo cui "Nelle ipotesi di prestaifoni di parli'rolare importati!{(J 

(. . .) h sta:rjone appaltante pt!Ò nominare uno o pitì assistenti del dil'(;ftOI'(; 

dell'uemtione ( . . .)" 

Si tratta di previsione che è pr1Va di base legale. Infatti la figura 

dell'assistente del direttore dell'esecuzione è prevista dall'art 101 solo 
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per il direttore dei lavori. E nemmeno la previgentc disciplina, 

pnmarra c regolamentare, prevedeva tale istituto per serviZI c 

forniture. 

Per il direttore dell'esecu1.ione del contratto di servizi o fornirure le 

sole disposizioni primarie suno le seguenti: 

- l'art. l O l, comma 1, codice, a tenore del quale ".La e.remi}om dei 

contratti am1ti ad oggetto (. .. ) servii}, fomiture, (, diretta dal ro.rponsabi/e unico 

dd procedimento, che C(iJJ/rol/a i !itoelli di quttlità delle presta!?joni. Il rusponsabile 

;miro del procuiimenlo, nella .Jà.re del!e.rect1i}one, si avvale del direttore 

ddJ'esecHi!one del contratto ( ... )". 

- l'art. 111, comma 2, codice, a tenore del quale: "2. TI dire/Im-e 

de/!e.remi}one del contratto di W11Ì:{j o di fomiture è, di norma, il responsabiù 

11nico del procedimenlo e proz,vede al coordit1amento, a/h direi!one e di controllo 

tecnico-colltabile dell' esecu:(jone del crmltallo .rlij~rtlato dalla stazione appaltante 

assiCtmmdo la ngolare esemi!one da parte delfeseatlore, Ùl mnjortmtà ai 

d~etm;enti contratt11ali. Con il medesif!IO decreto, di mi ai comma 1, sono allresì 

approvale linee .~uùla cbe indiJJidurmo compiutametlle le f!Joda/ità di ejfottua!?jo11e 

del! attit,.ifà di controllo di mi al periodo precedente, .reco11do Cliteri di fl'dsparmza e 

setJtp/ijìca:(joJJe". 

1-<:' evidente che le norme pt'irnaric da un lato non contemplano un 

"ufficio di Jire;,ione dell'esecuzione" sulla falsariga dell'ufficio di 

direzione dei lavori, e dunque la figura dell'assistente del direttore 

dell'esecuzione di sef'.li.zi e forniture, e dall'altro lato non demandano 

la possibilità di prevederlo alla fonte secondaria. 

Del resto se il codice ha sentito l'esigenza di specificare con norma 

primaria la possibilità di nominare un assistente del direttore solo per i 

lavori e non anche pc:r i servizi e le forniture, ciò significa che per 

servi7.i e forniture non lo ha ritenuto necessario. 
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Uno stesso istituto, l'assistente del direttore, non può trovare 

regola7.ione a geometria variabile, ora nel codice, ora nel regolamento: 

non lo consente, sul piano formale, il principio di gerarchia delle fonti, 

in virtù del ljuale il regolamento può eseguire e attuare la fonte 

primaria, ma non creare ex novo regole ivi non previste, non lo 

consente, sul piano costituzionale c sostanziale, il principio di 

chiarezza delle regole e di agevole reperibilità delle stesse. 

Del resto, esiste già nd codice uno strumento per far fronte 

all'esigenza qui perseguita, ed è "lo stafl dd RUP', che può essere 

nominato quando ticorrono i presupposti prev-isti dall'art. 31, comma 

7 codice: "nelt.-aso di appalti di portico/an comple.rsità in rela'.(ÌOTJe a/! opera da 

nali!'(j{are O?JI}ero alla spmfùità della jilmitura o del .ren.i'ìfo, t'be richiedono 

necessariamente m/Ntazioni e compctmzy altamc!lfe spcdalistiche, il responsabile 

umco dei procedimmto propone alla sta'(!Ofle appaltante di cotiferire. appositi 

incarichi c1 supporto del/intera procedura o di pmte di essei, dt1 individuare siN dai 

_primi alti di garri'. 

Rispetto a tale strumento legale la prevmone delle linee guida 

sull'assistente del DEC appare non solo ripetitiva, ma am.:or-.tta a 

diversi presupposti. 

Ovc poi il Governo .ritenga esservi una ingiustificata asimmett-ia con la 

disciplina della direzione dei lavori, potrà, in se{le di correttivo de l 

codice, pre••edete espressamente la fil::,"'.lra dell'assistente del direttore 

dell'esecuzione. 

Allo stat:o, c nel silcn?.io del codice, la previsione va espunta. 

Il paragrafo 1.2 lett. a), contiene una previsione che affida allo stesso 

direttore dell'esecuzione di stabilire la periodicità con cui riferire al 

RUP sulle attività di esecuzione del contratto; l'art. 152, comma 1, 

d.P.R. n. 20ì/2010 affidava .invece allo stesso RUP di fissare la 
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periodicirà dei rapporti; la Commissione segnala possibili illegittimità, 

per contra~to con la funzione di direzione dell'esecuzione dei lavori 

a~st:gnata a lJUesta figura dall'art. 101, comma l, codice. Occorre 

penante emendare la previsione stabilendo che la pcriodicit.à del 

rapporto è definila dal RUP. 

Nel paragrafo 1 può trovare colloca;done la distinzione tra 

disposizioni e ordini di serv1Z10, secondo quanto già osservato in 

relazione al paragrafo 3.1.1 delle lince guida relative al direttore dci 

lavofi, osscrva:>.ioni cui si rinvia. 

11) Projil(~enera!i- 2. lmwnpatibilità 

In relazione al paragrafo 2.1 valgono le osse1"Vazioni fatte in relazione 

al paragrafo 2.1 delle linee guida relative al direttore dci lavori, 

osservazioni cui si rinvia. 

l!TJ Fun'{foni- 7. Gli .rfmmenliJlt'r l't1.mrci'{jo deli'attività di tk.irr:rjone c r:ontm!lo 

In relazione al paragrafo 3.1, facendo rinvio a quanto osservato sui 

paragrafi 3.1.1 e 4.1 delle lince guida relative al direttore dci lavori, 

sulla distit17:ionc tra disposizioni c ordini di scrv.izio, si suggerisce, al 

fine della necessaria univocità del linguaggio, di sostituire le parole "le 

disposi'{joni e le islm'{jon?' con le parole "le presaiif'oni c le istru~ni". 

Il paragrafo 3.1.1, in combinato disposto con il successivo paragrafo 

6, introduce la contabilità informatica, c prevede un regime transitorio 

"ptr il tet!lpo .rtrettantente neces.rmio a CO!J.rentire alle .rta:(/oni appaltanli di doltlrsi 

dei mez:{j nece.r.rari jJtr 1111a completa digitalizza'{jonl'. 

Si esprime apprezzamento per le finalità perseguite, attraverso la 

informatizzazionc della contabilir.à della f.1.sc di csecu7.ione di sc1·vi7.i e 

fomih1rc c si osserva che sebbene la i.t1formatiz:.:azione della 

contabilità sia espressamente prevista dal codice solo per la fase di 

esecuzione dei lavori (art. 101, comma l, codice), essa possa essere 
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introdotta in via regolamentare anche per servizi e fomiture, in quanto 

il codice demanda al regolamento la disciplina della dit·e:r.ione 

dell'esecuzione di ~ervizi e forniture ".recondo aite1i di lra.rpa1'e71ifi e 

semplifica '(io m" (art. 101, comma 2, codice), criteri che sicuramente 

includono la contabilità informatica. 

Tuttavia, una volta espressa tale opzione, per scongiurare il rischio che 

la regola della contabilità informatica sia di fatto aggirata invocando, 

nella prassi, il tempo di adeguamento, si suggerisce, che la previsione 

sia resa piLl stringente, secondo quanto già osservato sul paragrafo 9.2 

delle linee guida relative al direttore dci lavori. 

III) Fm1!(joni- Futl'{jflni e rompiti in fase di esecu'{fone 

TI paragrafo 4.1.2 a tenore del quale "Nello sz.rJ{ginmJto delle .ruejùnzjoni il 

Direi/ore deii'Esemziane è tenuto a uti!i:a,are la dili,gem:(p richiesta dall'attività 

esercitata ai sensi dell'art. 117 6, comma 2, codice civile e a ossen·are il canone di 

buGna fede di cui alt 111t. 1315 codice cùile. ", affercndo ai doveri derivanti 

dal contratto d'opera professionale, non fa che ripetere norme 

primarie e esulll dall'ambito di competenza delle linee guida. Va perciò 

espunto. 

Il paragrafo 4.1.4 indica il contenuto del contratto di appalto; tale 

ambito, da un lato, esula dal perimetro demand;tto dal codice alle lince 

guida relative al direttore dell'esecuzione e, dall'altro lato, demanda al 

contratto profili che sono già per la maggior parte compiutamente 

disciplinati dalla legge, come i casi di sospensione, risoluzione c 

recesso, o i casi di subappalto c avvalimcnl:o, così ingencrando anche 

l'equivoco che l'applic~ione degli istituti non discenda già di per sé 

dalla legge, ma dalla previsione del contratto. Deve pertanto 

interamente espunto. 
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Si segnala inoltre che nella lettera d) di tale pata!:,>tafo 4.1.4 si fa 

menzione della possibilità di indicare nel contratto la previsione di 

"evetJ!IIali premi o incentivt''. 

Tale no1ma sembra nevocare c.d. premi di accelerazione, iJ cui 

ambito, tuttavia, è di dubbia legittimità in un sistema in clll 

l'aggiudicazion<:: a'\·viene con il criterio dell'OEPV in cui si tit:ne conto 

anche dci tempi di esecuzione rappottati al prezzo pattuito. Sicché 

non si giustifica la previsione di premi o incentivi per una 

an ticipazi.one dei tempi pattuiti di cui si è già tenuto conto nella 

formulazione dell'offerta tecnica e del prezzo, e che oltretutto si 

traduce in una variazione del prezzo del contratto, al di fuori dei casi 

previsti dall'art 106 codice. Siffatt.a variazione del prezzo ne comporta 

una lievitazione rispetto al momento della gara, alterando, altresì, la 

par condicio tra i concorrenti, tutte le volte che la gara venga aggiudicata 

tenendo conto del miglior prezzo, che poi viene in fase di esecuzione 

incrementato mediante h corresponsione dci premi di accelerazione. 

Sembra dunque a questa Commissione che l'istituto del premio di 

accelerazione, non previsto dal diritto comunitario, e mantenuto, nella 

previgente disciplina, nel regolamento n. 207/2010, ma mai 

contemplato a livello di fonte primaria, né dal codice del 2006, né da 

quello dci 201<i, sia di dubbia compalihilità con le nuove Jirettivc 

comunitarie, in quanto: 

a) scardina la logica della corretta indicazione sin dalla gara delle 

esigenze della stazione appaltante, anche quanto ai tempi di 

CSeCUZIOnC; 

b) altera la logica ùell'OEPV secondo cui nella valutazione della 

miglior offerta si tiene conto anche del tempo di esecuzione offetto 

(art. 95, comma 6, lctt. g), codice); 
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c) contrasta con l'art. 106 codice che elenca in modo tassativo le 

modifiche dell'oggetto del contratto consentite, c comunque impone 

che siano di volta in volr.a autorizzale dal R L P; 

d) altera la par condicio tra i concorrenti in C[Uanto l'ag!,riudicatario scelto 

sulla base (anche) del miglior prezzo offerto, recupcra in fase di 

esecu:tione "lo sconto" fatto in gara, attraverso siffatti premi. 

Tuttalpiù, la previsione di premi c incentivi di accelera:done andrebbe 

già indicata nella documentazione di gara e bisognerebbe tenerne 

conto in ordine al prezzo a base di gara, e ai fini della necessaria 

copertura finanziaria. Comunque, anche con tale ridimensionamento, 

si tratterebbe di profilo afferente la fase di gara e non la fase di 

esecuzione, che come tale esula dall'ambito delle linee guida in esame. 

Il paragrafo 4.1.5 demanda al direttore dell'esecuzione di segnalare al 

R U P i fatti rilevanti anche al fine della l'isoluzionc del contratto "ptr 

.~m11e inadunpimcnto". 

Occorre considerare che l'att .. 101:!, codice, ai commi 3 e 4, disciplina 

due ipotesi di risoluzione per inadempimento dell'esecutore: al comma 

3, "pergrave ÙJadempi111enlo", al comma 4 per altri inadempimenti 

Il dovere del direttore dell'esecuzione di segnalare i fatti rilevanti 

sussiste al fine di entra m h i i tipi di risoluzione. Pertanto le parole 

"ri.;oluzione del/q stesso pet· .wm;e inadempimento nei casi consentiti' vanno 

sostituite con "dsolu'{jOfie dello stesso per inade111pimento nd cusi consmtil1" . 

. 11 parabrtafo 4.1.6 è meramcntc ripctitivo dell'art. 101:!, commi 3 e 4 

<.:odice, e va espunto. 

In relazione al paragrafo 4.2.1 s.i osserva che hl pres<.:rizione per cui il 

di.rcttore dell'esecuzione, nel dare l'avvio all'esecuzione della 

prestazione, debba sempre redigere "upposito verbale jìm;ato a11che dal 

soggetto esecutore" andrchhc meglio delimitata. 
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Tale obbligo andrebbe imposto ne1 soli cas.t nei quali m.le 

adempimento si appalesi indispensabile in relazione alla natura e luogo 

di esecuzione delle prestazioni. Ad esempio il verbale di consegna t: 

sempre cctt.amentc nccc~sario per gli appalti di ristorazionc con 

utilizzo di locali della stazione appaltante, o per i servizi di pulizia che 

richiedono la messa a disposuione da parte del committente di spazi a 

ciò destinati (per deposito materiali, spogliatoi, docce, armadietti). 

Il paragrafo 4.2.2 dispone che "TL DitY!ttore deil'e.recNifone può di.rpom 

! e.rectt'?_fone antiàpata della pre.rfa'?,jone qurmdo il contratto ha ad oggetto beni o 

seni'?.f che, per la loro 11ahl/'(l o per ill11~go in cui deve r.:sm'C es~~mio il tonlra/Jo, 

debbono cmm immediatammte consegnati o Sl'Olti; in tal caso, il Direttore 

de/J'esem'?,jone indica nel t•erbak di awio quanto predisposto o somf!Jinistrato 

da!!impre.ra a.flìdatarirJ 11)er ii rimbot:m delle t'l!k.ttive .rpe.rt". 

Se per esecuzione anticipata si intende, come sembra, l'esecuzione 

anticipata rispetto alla stipulazione del contratto, la previsione in 

commento può porsi in contrasto con i tetmini di standstil/ di cui 

all'art. 32 codice. In ogni caso il codice già disciplina l'csccu?.ione 

anticipata d'urgenza, sempre nell'art. 32, per cui tale ulteriore ipotesi di 

esecuzione anticipata esula d1ùle cumpetenze delle linee guida e 

contrasta con la fonte primaria. L'intero primo periodo va espunto e 

nel secondo periodo le parole "in tal caso," vanno sostituite come 

segue: "Quando, nei casi con.rentiti dall'r.trl. }2 del codice, ii di.rp~.rlt1 l'e.recu'?.fom 

anticipata," 

Va del pari rin10dulatu il success1vo paragrafo 4.2.3 relativo 

all'esecm~ione d'urgemr.a, meramcnte ripetitivo dell'art. 32, comma 8, 

codice, come segue: "Q11ando, tlei casi pretùli dall'art. 32, comma 8 del 

codice il dirottoro rlclhsem'?.fonc ordina l'rm•io dcil'esem"(jotle del con/milo i11 tJia 
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di IITJ!.l'llzo, indùo 11el 11tr&ale di rom~gna le pn<starjolli che l'esemtore dwe 

im!Jiediatati!Cilte eseguire". 

Nel paragrafo 4.3.1, lettera d) l'affermazione secondo cui il direttore 

dell'esecuzione "1;erijicc/ ilti.rpetto degli obblighi previ.rti dall'rnt 105, comma 

14" non è confunne al citato art. 105, comma 14, a tenore dd l[wtle la 

verifica degli obblighi compete alla stazione appaltante e il direttore 

dci lavori esprime solo un parere. L'imera previsione va espunta, 

perché conrrasta con la previsione primaria; né sarebbe utile 

riprodurre nel d.m. b previsione primaria sul parere del direttore dei 

lavori, non dovendosi, come già osservato, ripetere in una fonte 

secondaria disposizioni recate già dalla fonte primaria. 

Il paragrafo 4.4.2 a tenore del quale "I/ Diniltore deifesemiJ'one dd 

ùnmedia!a t.vnmnic:aiJOiit al RUP delle rùen'e iscri!le ai sensi d~~/i mi/. 205 e 

206 del Godice 11 h-asme/te nel termine di dieci giorni dalfiscri'{jone d!!! h riscn;a 

una propria re!aiiom 1ism•atd' è illegittimo, nella misura in cui deroga 

all'art. 205, comma 3, codice, imponendo al direttore dci lavori il 

tennine di dicci giorni per comunicare al RlJP il raggiungimento della 

soglia di valore delle riserve iscritte in contabilità ai fuù dell'accordo 

bonario, mentre la nonna primaria richiamata utilizza un criterio 

elastico espresso dalla locuzione «nel più ht7!w tempo possibile>>. Va 

espunto. 

Nel paragrafo 4.5.1 il primo periodo è meramente ripetiùvo dell'art. 

106, comma 1, codice e va espunto. 

In relazione al paragrafo 4.5.5, per le ragioni già indicate in relazione al 

paragrafo 7.3.1.5 delle linee guida sul direttore dei lavori, si suggerisce 

di sostituire le parole "Nei casi di ct((Jdmza rispetto al limite sopra inditalo, 

pretùti dall'm1. t 06 del codifu" con le parole "Nei casi di eccedet~za ri.spett() al 
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limite del quinto sopra Ùldimf(J, e a condi'.(/011t che ricornmo i presupposti per le 

t.oarianti ai mui dell'art. t 06 del codice". 

Nel paragrafo 4.6.1 relativo alla sospensione dell'esecuzione, se si 

giustifica l'indicazione del contenuto del verbale, perché l'art. 107, 

codice pur applicandosi sia alla sospensione dei lavori che 

dell'esecuzione di contratti di servizi e fomiture, indica solo il verbale 

della sospensione dci lavori, occorre evitare di creare preoupposti della 

sospensione autonomi e diversi da CJUelli fissati dall'art. 107. 

Pertanto le parole "11 Dirr:IM'I! delfbsem'.(jrme ordina la sospmsione 

dell'csemifone, q1talora sia temporaneatneJJ!e impedita da circosta11:zy particolari, 

ai semi delf art. 1 O 7, comma 1, del Codicr:, ndigendo appfJ.rito t'erba/e" vanno 

sostituite con "Il dù<ltfJn dell'e.recu'{ione, qumtdo onlintl la .ro.rpen.rifJne 

d•ll'••"<i'~ "'' riro"' ,J,f pvupp•><ll '"cui ,1/'mt. 107, romm' l, ,J,/ ro,&,, ;@ 
rr:dige apposito verbale". 

Il paragrafo 4.6.2 non è solo meramente ripetitivo dell'art. l 07, 

comma 2, codice, ma ne determina anche un illegittimo ampliamento 

di ambito applicativo, secondo quanto J;,r:ià osservato in relazione al 

paragrafo 7.4.2.1 delle linee guida sul direttore ùei lavori, osservazioni 

cui si rinvia. Esso va espunto. 

In relazione al paragrafo 4.6.1 s1 rinvia alle o~servazioni fatte in 

relazione al paragrafo 7 .4.2.2 Jclle lince guiù:1 sul Jireu:ore Jei lavori. 

Si demanda inftne all'Amministrazione di verificare se occorra dettare 

disposizioni specifiche nelle presenti linee guida in relazione ai compiti 

di sicurezza sul lavoro in fase di esecuzione ai sensi del d.lgs. n. 

81/2008; allo stato non si rinvengono disposizioni in tal senso. 

111) Ftm'{joni- 5. J:<im:jfoni c comj,iti al tem1ine dcllescm'{jone del CO!IIratf() 
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l paragrafi da 5.2 a 5.3 sono dedicati alla verifica di conformità e al 

certificato di regolare esecuzione (ossia il collaLJdo e il collaudo 

semplifit:ato per servizi e forniture). 

In tennini !,>enerali questa Commissione dubita che il codice abbia 

previsto, allo stato, la potestà regolamentare a disciplinare la verifica di 

conformità per serv.izi e forniture. 

Si delinea, in effetti, un vuoto legislativo in ordine a "se c q:rall' linee 

guida debbano disciplinare la verifica di confonnità per servizi e 

forniture, nulla essendo previsto dall'art. 102, comma 8 c dall'art. 111, 

comma 2. 

In vero, l'art. 102, comma 8, demanda a linee !,'llida solo il 

"collaudo" (che riguarda i lavori) e i casi in nù il certificato di collaudo 

c il certificato di verifica di conformità possono essere sostituiti da 

cetlitìcato di regolare esecuzione, ma non anche la disciplina di 

dettaglio del certificato ordinario di verifica di conformità (dispone 

testualmente l'art. 102, comma 8: "Con decreto del A1inislro dci/c 

in.frastnrfture e dei traspo1ti su proposta del Consiglio supen'ore dei lat10ri pubblici, 

sentita I'A1\!AC, so11o disciplinate e definite le modalità tecniche di st•olgimento 

del collaudo, rJOnché i ca.ri in cui ii certificalo dì col/aud~ dei fat,ori e il cerlijÌMio di 

tleri.fica di confmmità possono essm sostituiti da/ carlljit11to di regolare esecui]one 

n'lasciato ai se11si del comma 2. Fino alla data di mtrata in vigore di detto decreto, 

si 'IJ~plica l'artico/() 216, cotnnJa 16. '~. 

A su.'l volta l'art 111, comma 2, fa riferimento al controllo contabile 

ma non alla verifica di conformità (dispone te~tualmente: "li direttore 

delfescCII:;jonc del tollh'atto di servi:(} o di forniture è, di norma, il respon!abile 

unùn del proceditnenlt! e provvede al conrdinamtntll, a!ia diri!if'one e al rontmllo 

lemico-contr;hile rlell'e.recu'(fone del conlrallo .rtìprtlato dalla .rla'{jone appallanle 

assicura11do la regolare esecuiftJne da parte de/t esecutore, ù1 conformità ai 
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docummli conlrat/uali. éòn il medesinto decreto, di mi al comma 1, .rono altre.rì 

appro11ate lime g11ida cbt indù;iduano conpiutamcnte le modalità di efjèttua'{jom; 

dcllattività di controllo di cui al petiodo precedente, secondo oitt1i di traspanmza e 

.remplifica'{jone ( . . )".). 

Si deve anche osservare che l'art:. 102 comma 8, in combinato 

ùisposto con l'art. 216, comma 16, e con l'art. 217 lett. u), codice, 

hanno determinato l'abrogazione con effetto immediato dalla data di 

entrata in vigore del codice degli artt. 312-325 d.PJL n. 207/2010 che 

disciplinavano la ve ti fica di con fonnità per servi7.i e fomiturc, senza 

prevedere alcun reb>ime transitorio. 

Si determina perciò un "apparente l'Uoto nomtativo" non esistendo, allo 

stato un co1po specifico di regole per il collaudo di servizi e fomiture 

pubblici . 

. E tuttavia la lacuna non può essere colmata solo con nonne 

regolamentari come fanno le presenti linee guida, essendo a monte 

necessaria una "copertura normativa" di rango primario, mediante, e 

se del caso, correzione del codice, da apportare o all'art. 102, comma R 

o all'art. 11 ·1, comma 2. 

In difetto, le disposizioni regolamentari, ove varate, in caso di ricorso 

giurisdizionale potrebbero essere annullate per difetto di potestà 

regolamentare. 

Che sta necessarta una "coperhua primaria" della potc~tà 

regolamentare esercitata discende, a tacer d'altro, dalla circostanza che 

la fase di esecuzione dd contratto di pubblico appalto t: retta, in 

difetto di norme espresse derogatorie (qualificate come di "diritto 

privato speciale"), dal principio di parità delle parti c 

conseguentemente Jal coùice civile. Per poter derogare a tale principio 

occorre appunto una fonte primaria che o provveda direttamente, o 
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confetisc~ potestà tegolament.ate. Una nonna regolamentare non 

potrebbe, ~enza copertura prtmana, sovrapporst alla naturale 

applicazione del codice civile ai rapporti parit~Lri. 

Ora, il silenzio del codice, che non demanda alla potestà 

regolamentare la disciplina del collaudo di servizi c fomiture, può 

prestarsi a una duplice lettura esegetica, che conduce a conclusioni 

opposte: 

- una m era "dimenticanza", un errore non voluto, da rimediare con il 

decreto lcg1slarivo correttivo; 

- una scelta consapevole di semplificazione, che non dctc1111ina alcun 

"vuoto", perché anche senza scomodare la presun:ttone di 

completezza dell'ordinamento giuridico, soccorre la norma di chiusura 

dell'art. 30, comma R, codice, secondo cui "Per quanto non espl"f.ssamente 

pn?lti.rlo nel prc.renJe codù:e (. . .) alla.fa.~e di esemziorte .ri applicano le disposi:;jrJtli 

del i'Odice citlilé'; sicché, al collaudo di servi:..i e forniture si applicano gli 

artt. 1665 e 1666 cod. civ., relativi al colhll!do nell'appalto di diritto 

civile. 

Compete al Governo, in sede di decreto legislativo correttivo, valutare 

se il silen:.-;io del codice è voluto o frutto di climcnlicama, c, nel caso di 

questa seconda opzione, procedere alla correzione, alternativamente, 

dell'art. l 02, comma 8 o 111, comma 2, stabilendo in t]Uali linee guida 

debba r.rova1·c collocazione la disciplina della vct'ifica di conformità (se 

ljuelle sul collaudo, come sembrerebbe preferibilc per omogencit.à di 

materia, o quelle sul direttore dell'esecu:.-;ìone). 

Il decreto correttivo potrebbe essere inoltre occasione propizia per 

semplificare anche la terminologia, ben potcndosi parlare in modo 

onnicomprensivo di "colla11do" oltre che per i lavori, anche per i se1vi:r.i 

e forniture, superando la distinzione tenninologica tra "collaudo" e 
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"veri fica di con fOJ"mità" ( distin7.ionc tcrminologica che peraltro è in 

buona pane causa delle lacune nonnat:ive qui riscontrate c segnalate). 

Nelle more dì un eventuale intervento correttivo sul codice, guesta 

Commissione non può esprimere parere favorevole su tale parte delle 

lince guida, per l'assorbente ragione che sono prive di base legale. 

La valuta7ione in ordine al se occorra un intervento cot:rcttivo verrà 

segnalata al Governo con la trasmissione dd presente parere. 

In ogni caso, ove si mantenga tale parte, nel paragrafo 5.2. va 

soppresso l'inciso "volta a certificare che !oggetto del contratto in tmnini di 

pre.rJazjoni, obieJ!hi e carat!etisfù·he /emiche, econnmicbe e qualitah've sia stato 

realizzato ed eseguito nel ri.rpetto delle prwisìoni trmtrattua/i e delle mndiz_irmi 

offerte in sede di a,ggiudica'{jom o affidammto". Si trlltta infatti di mera 

ricopiatuta dcll'att. 102, comma 1, codice, del tutto superflua. 

P.Q.M. 

Esprime parere favorevole con le condi7.imù c le osservazioni di cui in 

motivazione. 

Ai sensi dell'art. 58, ret,rio decreto 21 aprile 1942, n. 444 dispone la 

trasmissione del presente parere al Presidente dd Consiglio dei 

Minist!i - c per esso al DAGL (dipartimento per gli affari giuridici e 

legislativi), affinché: 

- valuti l'opportunità di correzwne 111 ordine all'art. 24, comma 1, 

codice, nella patte in eu~ a differenza della previgente dì~ciplina, non 

pone un ordine di priorit.à tra progettazione interna cd esterna, c 

direzione dei lavori interna e esterna, a favore della prima; 

- valuti l'opportunità dì correzione in ordine agli artt. 31, comma 5, e 

111, comma 2, assegnando alle linee guida sul direttore 

dell'esecuzione, anziché a quelle relative al RUP, la competenza a 
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discipl.i n are i c~ si in cui il dircn.nre de.ll'csecuzion~ de n: essere un 

so.~t;ctto divcr;;o dal RUI'; 

- v<~Liti se wssistc l'esigenza di correzione dell'art. lO l, nella p:ut.c in 

cui conrempla la ii~ura dciJ'agsistcntc ;;olo per il direttore dei. bvori c 

n<_-.n anche per il direttore dcil'e~ecuzio.ne di servizi e fi:.rnir:urc; 

- ''a1uti se HJ;sistc l'esigenza di cor.rezi.one dell'art. 102 comma R 

ovvero 111 comma 2, nella pHrtC .in cui non i: demandata né alle litwe 

guida wl coìlaudo né alìe lince guid~t sul din;tto.re ddl'c,ccu~ionc l1 

disciplina di dttr.ag!.io ddla venfica di confonnità pct sc:-vizi e 

rormturt'. sicché, per effetro della già im.erl'enum abrogazione, a far 

d~ n1 dal 19 ap.rilc 2016, della previgcntc disciplina rcgularn ent~.rc. 

tmvano allo stn1o applica2ìon~ ~olo gli ant. 166.'> c 1666 cod. CÌ\'. 

JL SEGHETAIUO 
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DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI REGIONALI 
E LE AUTONOMIE 

Ufficio per il coordinarnroto &Ile atti,;tà della segreteria 
della Conferenza pein'Wlcnte pt:r i npporti tra !o Stato, 
le Regioni c le Province autonome di Trentu e Bolzano 

Servizio III Attività produttive, Infrastrutture 
c Innovazione tecnologica 

Cod. sito: 4.13/2017/38 

Presidenza del Consiglia deJ Mlnlstr· 
DAR 0019240 P-4.37,2 13 ' 

ltJUil~iii&i;llll 

e, p.c. 

M INF.GABINETTO,REGISTRO UFFICIALE.I.0046509.07-12-2017 

Al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 
Gabinetto 

ufficio.gabinetto@pec.mit.gov.it 
Ufficio legislativo 

ufficio.legislativo@pec.mit.gov.it 
Consiglio superiore dei lavori pubblici 

consiglio.superiore@pec.mit.gov.it 

Al Ministero dell'economia e delle finanze 
Gabinetto 

ufficiodigabinetto@pec.mef.gov.it 
Ufficio legislativo 

legislativo.economia@pec.mef.gov.it 
Dipartimento RGS 

rgs ragioniereaenerale.coordjoamento@pec.mef.gov.it 

Al Presidente della Conferenza dei Presidenti 
delle Regioni e delle Province autonome 
c/oCINSEDO 
conferenza@pec.regioni.it 

Ai Presidenti delle Regioni e delle Province 
autonome di Trento e Bolzano 
(CSR pec lista 3) 
LORO SEDI 

Al Presidente deii'ANCI 
mariagrazia.fusiello@pec.anci.it 

Al Presidente deii'UPI 
upi@messaggipec.it 

all'Autorità Nazionale Anticorruzione 
protocollo@pec.anticorruzione.it 

Oggetto: Parere ai sensi dell'articolo 111, comma 1, del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 
sullo schema di decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di approvazione delle linee 
guida recanti 'Le modalità di svolgimento delle funzioni del direttore dei lavori e del direttore 
dell'esecuzione". 
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DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI REGIONALI 
E LH AUTONOMIE 

Ufficio per il coordinamc:nto delle attiviti delb. segreteria 
della Conferenza permanente per i rapporti tr.1. lo St:ito, 
le Regioni c le Province auton011r di Trento e Bolzano 

Servizio III J\ttiviti produttive, Infrastrutture 
c lnnoVli.Zionc teato!ogica 

Si trasmette alle Amministrazioni in indirizzo l'atto del parere espresso dalla Conferenza 
Unificata, nella Seduta del 6 dicembre 2017. 

La documentazione è disponibile sul sito: www.unificata.it con il codice 4.13/2017/38. 

Il Direttore deii'Uffictfo 

(!J:JilPt 
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CONFERENZA UNIFICATA · 

Parere al sensi dell'articolo 111, comma 1, del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 sullo 
schema di decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di approvazione delle 
Linee guida recanti "Modalità di svolgimento delle funzioni del direttore dei lavori e del 
direttore dell'esecuzione dei contratti relativi a servizi e forniture". 

Rep. Atti n. A ~ 4/ GJ d..J..f. G' -j;.ew.Jit.e.. '2-0..{ 1- · 

LA CONFERENZA UNIFICATA 

Nell'odierna Seduta del 6 dicembre 2017 

VISTO il decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 recante "Codice dei contratti pubblici", come 
modificato dal decreto legislativo 19 aprile 2017, n.56; 

VISTO l'articolo 111, comma 1, del citato decreto legislativo n. 50/2016, in cui si prevede che con 
decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, su proposta deii'ANAC, sentito il Consiglio 
superiore dei lavori pubblici e la Conferenza Unificata, sono approvate le linee guida che 
individuano le modalità e, se del caso, la tipologia di atti, attraverso i quali il direttore dei lavori 
effettua l'attività di cui all'articolo 101, comma 3 del citato decreto, in modo da garantirne la 
trasparenza, semplificazione, efficientamento informatico, con particolare riferimento alle 
metodologie e strumentazioni elettroniche anche per i controlli di contabilità; 

VISTO che il suddetto decreto disciplina altresì le modalità di svolgimento della verifica di 
conformità in corso di esecuzione e finale, la relativa tempistica nonché i casi in cui il direttore 
dell'esecuzione può essere incaricato della verifica di conformità in corso di esecuzione e prevede 
infine che qualora le amministrazioni aggiudicatrici non possano espletare l'attività di direzione 
lavori essa è affidata, nell'ordine, ad altre amministrazioni pubbliche, al progettista incaricato, ad 
altri soggetti scelti con le procedure previste per l'affidamento di incarichi di progettazione; · 

VISTO. l'articolo 111, comma 2, del citato decreto legislativo n. 50/2016 in cui si prevede che con il 
medesimo decreto di cui al comma 1, siano approvate anche le linee guida che individuano le 
modalità di effettuazione delle attività di controllo affidate al direttore dell'esecuzione del contratto 
di servizi o forniture, secondo criteri di trasparenza e di semplificazione; 

VISTO lo schema di decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di approvazione delle 
Linee guida recanti "Modalità di svolgimento delle funzioni del direttore dei lavori e del direttore 
dell'esecuzione dei contratti relativi a servizi e forniture" diramato con nota prot. DAR 15731 P-
4.37.2.13 dell'11 ottobre 2017; 

VISTI gli esiti della riunione istruttoria del 30 ottobre 2017, nel corso della quale le Regioni e I'ANCI 
hanno formulato alcune osservazioni di carattere generale e hanno chiesto di apportare al testo 
alcune modifiche ed integrazioni discusse nel corso dell'incontro, riservandosi di inviare i 
documenti formali in breve tempo; 
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VISTI i documenti istruttori tramassi, a seguito della riunione tecnica sopra citata, dalle Regioni e 
deii'ANCI e diramati rispettivamente con note DAR 17457 P-4.37.2.13 del9 novembre 2017 e DAR 
17516 P-4.37.2.13 del10 novembre 2017; 

VISTA la nuova versione dello schema di decreto predisposta dal Ministero delle infrastrutture e 
dei trasporti, che recepisce in parte gli emendamenti proposti dalla Regioni e daii'ANCI, fornendo a 
margine le motivazioni del mancato accoglimento di alcune di esse, diramata con nota DAR 18743 
P-4.37.2.13 del30 novembre 20.17; · 

VISTI gli esiti della riunione istruttoria del 5 dicembre 2017, nel corso della quale le Regioni e 
I'ANCI hanno ribadito la richiesta di recepire nel testo alcuni emendamenti, già contenuti nei 
documenti istruttori diramati con le note del 9 e 1 O novembre 2017 sopra citati, in merito ai quali il 
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti e I'ANAC hanno espresso un awiso favorevole, con 
alcune riformulazioni; 

VISTO il nuovo schema di decreto, che recepisce le. modifiche richieste dalle Regioni e dagli Enti 
locali, ribadite nel corso della riunione tecnica tenutasi in data 5 dicembre 2017 e ritenute 
accoglibili dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti e daii'ANAC, diramato, unitamente ad 
una sintetica nota esplicativa sulle modifiche accolte, con pro!. DAR 19033 del 5 dicembre 2017; 

VISTI gli esiti dell'odierna Seduta, nel corso della quale le Regioni hanno espresso parere 
favorevole allo schema di decreto legislativo in esame, con alcune raccomandazioni contenute in 
un documento che, allegato al presente atto, ne costituisce parte integrante (AII.1 ); 

CONSIDERATO che I'ANCI, preso atto che le richieste espresse in sede tecnica sono state 
accolte, ha espresso parere favorevole; 

CONSIDERATO che anche I'UPI ha espresso parere favorevole 

ESPRIME PARERE FAVOREVOLE 

nei termini di cui in premessa, ai sensi dell'articolo 111, comma 1, del decreto legislativo 18 aprii~ 
2016, n. 50 sullo schema di decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di approvazione 
delle Linee guida recanti "Modalità di svolgimento delle funzioni del direttore dei lavori e del 
direttore dell'esecuzione dei contratti relativi a servizi e forniture". 

Il Presidente 
taFi ianclaudio Bressa 



. . . 

CÒNF"ERENZA DELLE REGICNI 
E ÒEL.~E PRCVINé:E. AUT·ciN.DME 

l7/l80/CU6/C4 

fJ-~-t-~ 
~"'­
G}!l)!?­
c{VvtcfR.; 

,.,. 
·-·· .;::· . 

.:{.j@:i~~~) 
'.,~-!.P' 

SCHEMA DI DECRETO DEL MINISTRO DELLE INFRASTiWTTURE E DEI 
TRASPORTI D l APPROVAZIONE DELLE LINEE GUIDA RECANTI 

"MODALITÀ DI SVOLGIMENTO DELLE FUNZIONI DEL DIRETTORE 
DEI LAVORI E DEL DIRETTO'RE DELL'ESECUZIONE DEI CONTRATTI 

'RELATIVI A SERVIZI E FORNITURE". 

Parere, ai sensi dell'articolo lll, comma l, del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 

Punto 6) O dg. Conferenza Unificata 

La Conferenza delle Regioni e delle Province autonome visto il nuovo testo di 
provvedimento trasmesso dal MlT in data 05/12/2017, esprime parere favorevole con le 
seguenti raccomandazioni: 

All'art.6 eliminare la lettera c) del comma l 

Motivazione: In merito allo stato del sottosuolo il DL non può fare attestazioni senza 
indagini specifiche che comunque devono essere predisposte dal RUP in fase di 
progettazione come previsto al/ 'art. 27 commi 4 e 5. 

All'art. 10, sostituire la rubrièa dell'articolo con la seguente "Modifiche e variazioni 
contrattuali"' 

All'art. lO, comma 3, sostituire la parola "variazione" con la parola "modifica". 

All'art.lO, eliminare il comma S. 

Motivazione: le modifiche proposte eliminano i riferimenti alle varianti. In particolare, 
non è infatti possibile un aumento della prestazione oltre il quinto d 'obbligo in ipotesi 
di variante. Una simile previsione è illegittima in quanto in palese contralo con la 
normativa di cui al/ 'art.106 del codice dei contratti. 

All'art.25, comma 3, sostituire la parola "variazioni" con la parola "modifiche" 

All'art 25, eliminare il comma 5. 

Motivazione: le motivazioni corrispondono a quelle di cui al suddetto al/ 'art. l O 

Roma, 6 dicembre 2017 

i 
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Oggetto: Schema di decreto del Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti di approvazione delle linee 

guida recanti "Il Direttore dei lavori: modalità di svolgimento delle funzioni di direzione e controllo 

tecnico, contabile e amministrativo dell'esecuzione del contratto" e "Il Direttore dell'esecuzione: 

.. modalità di .s..,olgimento. delle funzioni..di .coordinamento, direzione_c . .controllo .• tecnico<ontabile 

dell'esecuzione del contratto". Attuazione articolo 111, conuna 1, del Codice dei contratti pubblici di 

cui al decreto legislativo n. 50 del 2016, e successive modificazioni 

Con riferimento allo schema di decreto in oggetto, ttasmesso da ultimo mediante mai! in data 

11.12.2017, che recepisce le raccomandazioni espresse in sede di Conferenza Unificata, si comunica che 

l'Autorità condivide il testo aggiornato. 

Si resta a disposizione per ogni ulteriore eventuale adempimento. 




