
C
ompie un anno il nuo-
vo Codice degli appal-
ti (dlgs. 36/2023), va-
rato con l’obiettivo di 

rilanciare l’economia del pae-
se, in risposta alle pressanti 
istanze di realizzazione e am-
modernamento di opere, infra-
strutture e servizi pubblici, an-
che alla luce degli obblighi san-
citi dal Pnrr. Il bilancio di que-
sti primi mesi può ritenersi mo-
deratamente  positivo,  visto  
che ci si sta avvicinando ad al-
cuni obiettivi che il Codice si 
prefiggeva. Inoltre, l’adozione 
del c.d modello francese per la 
la definizione dei prezzi viene 
accolto con favore dai professio-
nisti che presidiano la mate-
ria.

«Si pensi al crescente nume-
ro di stazioni appaltanti quali-
ficate, che consente di avere 
un nucleo significativo di sta-
zioni appaltanti in grado di ga-
rantire maggiore qualità ed ef-
ficienza nella gestione delle ga-
re; o ancora, si guardi alla ri-
presa degli incarichi di proget-
tazione  volti  ad  imprimere  
un’accelerazione  alle  opere  
strategiche. Ovviamente sono 
ancora tanti gli aspetti che de-
vono  essere  messi  ancora  a  
punto, ma i recenti aggiusta-
menti al codice entrati in vigo-
re a partire dal 1 gennaio 2024 
saranno utili in tal senso», com-
menta Sergio Fienga, part-
ner di PedersoliGattai. «Il te-
ma della revisione prezzi non 
poteva essere più a lungo tra-
scurato  dal  legislatore  se  si  
guarda ai recenti bandi di gara 
pubblicati per il  Pnrr aventi 
prezzi a base di gara significati-
vamente inferiori  rispetto ai  
prezzi di mercato, soprattutto 
con riguardo alle grandi opere 
infrastrutturali. In queste pro-
cedure, il rischio è che l'affida-
mento sia destinato a bloccarsi 
perché le imprese, alla lunga, 
non riescono a rendere remu-
nerativa la commessa. Il mo-
dello francese, che prevede un 
adeguamento  del  valore  
dell’appalto  in  proporzione  
all’eventuale aumento del co-
sto dei materiali, ha funziona-
to bene dove è stato applicato e 
sarà una buona soluzione an-
che nel nostro Paese; l'impor-
tante sarà contabilizzare cor-
rettamente le risorse economi-
che necessarie a far fronte al 
pagamento dei  maggiori  im-
porti. Piuttosto che soffermar-
si sugli istituti che necessitano 
di correttivi, direi che ciò che 
deve migliorare è l’interpreta-
zione delle disposizioni codici-
stiche. Si pensi al recente di-
battito sugli appalti di lavori 
privati finanziati per più del 

50% da risorse pubbliche: era 
un caso disciplinato nel vec-
chio d.lgs. 50/2016 e che non 
viene trattato nel nuovo codi-
ce. Ebbene, nel silenzio legisla-
tivo, l’Anac ha ritenuto che in 
tale ipotesi permanga la vec-
chia regola del d.lgs. 50/2016 
secondo cui il codice trova ap-
plicazione per interventi di im-
porto superiore al milione; ma 
di recente il Mit, pur confer-
mando l’applicazione del codi-
ce nel caso di specie, ne ha di-
chiarato l’operatività solo per 
appalti di importo superiore al-
le soglie comunitarie, e quindi 
– nel caso di lavori – superiore 
ai 5,5 milioni di euro».

«Credo si  possa esprimere 
una  valutazione  sostanzial-
mente positiva e rilevare che 
questa riforma è stata ben rece-
pita sia dalle stazioni appal-
tanti che gli operatori economi-
ci»,  dice  Elio  Leonetti,  Of  
counsel  di  Chiomenti.  «Un  
elemento positivo è certamen-
te rappresentato dalla sempli-
ficazione di numerosi aspetti 
rilevanti della normativa, ulte-
riormente  accentuata  dallo  
sforzo di sintesi, compiuto in 
sede  di  redazione  del  testo,  
nell’individuazione di soluzio-
ni interpretative ed operative 
in linea con quelle individuate 
negli ultimi anni nella giuri-
sprudenza e nella prassi. L’al-
tro elemento sicuramente posi-
tivo riguarda il processo di digi-
talizzazione  delle  procedure,  
che richiede tuttavia una ulte-
riore implementazione neces-

saria per dare attuazione com-
pleta alle nuove regole, anche 
per garantire una effettiva at-
tuazione della nuova discipli-
na sulla trasparenza e sull’ac-
cesso agli atti, che riveste gran-
de rilevanza per le imprese an-
che nell’eventuale ottica di un 
contenzioso. Naturalmente, co-
me era prevedibile, non sono 
mancate difficoltà e criticità, 
tra le quali, ad esempio, quelle 
derivanti  dalle  nuove  regole  
sulla qualificazione delle sta-
zioni appaltanti. Sulla revisio-
ne prezzi gli interventi compiu-
ti nel nuovo codice devono esse-
re senz’altro visti con favore, 
con il ripristino dell’obbligato-
rietà della clausola di revisio-
ne prezzi e con l’inserimento 
del principio di conservazione 
dell’equilibrio  contrattuale.  
Con specifico riferimento ai la-
vori, il prospettato passaggio 
dal sistema degli indici di costo 
applicati a tipologie di opere 
elaborati dall’Istat (fabbricato 
residenziale, capannone indu-
striale e tronco stradale con 
tratto in galleria) ad una plura-
lità di indici applicati a tipolo-
gie di lavorazioni sulla base di 
pesi stabiliti dal progettista in 
analogia al c.d. sistema france-
se potrebbe essere una buona 
soluzione per rendere più dina-
mico ed efficace il meccanismo 
di revisione dei prezzi. Più in 
generale, individuo tre aspetti 
che richiederebbe un interven-
to migliorativo riguardano a  
nostro avviso: le regole e i para-
metri applicabili ai fini dell’at-

tuazione dell’art. 11, comma 3, 
del nuovo Codice che prevede 
la possibilità  di  applicare al  
personale impiegato nell’ese-
cuzione dell’appalto il Ccnl in-
dicato dall’operatore economi-
co diverso da quello stabilito 
nel bando, onde fornire un qua-
dro più chiaro agli  operatori 
economici che devono formula-
re le offerte e consentire alle 
stazioni appaltanti che devono 
svolgere la valutazione di equi-
valenza delle tutele normative 
di pervenire a risultati quanto 
più possibile univoci; la neces-
sità di un miglior coordinamen-
to delle competenze ripartite 
tra dirigente e nuovo Respon-
sabile Unico del Progetto e tra 
quest’ultimo e i «Responsabili 
di fase»; e, infine, in relazione 
agli appalti finanziati con le ri-
sorse  Pnrr/Pnc,  un  miglior  
coordinamento  delle  disposi-
zioni contenute nel nuovo Codi-
ce e delle disposizioni «specia-
li» di cui d.l. n. 77/2021 e n. 
13/2023».

Secondo  Mariangela  Di  
Giandomenico,  partner  re-
sponsabile del dipartimento di 
Diritto amministrativo e pub-
blico di Orrick Italia, «il nuo-
vo codice introduce un nuovo 
approccio  e  stravolge,  sotto  
molteplici profili, la logica sot-
tesa al codice previgente e, per-
tanto, per verificarne l’effetti-
vo impatto, occorre attendere 
un cambio di passo, in partico-
lare da parte delle amministra-
zioni, che devono entrare nella 
logica del risultato e di un mi-

glior  equilibrio  del  rapporto  
pubblico-privato.  Positivo  il  
contributo alla semplificazio-
ne e accelerazione degli appal-
ti nonché alla digitalizzazione, 
da attuare. È positiva l’intro-
duzione di una norma che im-
pone clausole di revisione prez-
zi, nell’ottica di dare attuazio-
ne al principio di conservazio-
ne dell’equilibrio contrattuale. 
Tuttavia, i punti critici emersi 
in sede di applicazione sono di-
versi e attengono per lo più al 
meccanismo di attivazione del-
la revisione prezzi, alle soglie, 
ai limiti dati e al concetto di im-
prevedibilità. Occorrerebbe in 
via generale rafforzare alcuni 
aspetti legati al rapporto pub-
blico-privato. E intervenire su 
temi più puntuali: come detto 
sulla revisione prezzi; sul su-
bappalto, in particolare a ca-
scata, chiarendo la disciplina 
operativa e la distinzione con 
le altre fattispecie di subaffida-
mento;  sul  tema  dell’illecito  
professionale, eliminando la ri-
levanza di alcuni mezzi di pro-
va (rinvio a giudizio o provvedi-
menti  cautelari);  sul  ribasso  
dei costi della manodopera, fa-
cendo chiarezza sull’interpre-
tazione della norma; sull’acces-
so,  chiarendo  alcuni  aspetti  
della nuova disciplina; sul Cct 
chiarendo alcuni aspetti opera-
tivi e applicativi».

«È una valutazione comples-
sivamente positiva, comprova-
ta dal fatto che - a differenza 
del passato - l'attuale Codice 
non ha subito immediate corre-

zioni, né sembrerebbe in previ-
sione un decreto correttivo ad 
ampio raggio d'azione», dice Li-
dia Scantamburlo,  partner 
di DWF. «Era naturale atten-
dersi, in avvio, delle difficoltà 
applicative, ma queste non so-
no sembrano dovute alle for-
mulazione delle previsioni, ma 
alla necessità di fare proprio 
un nuovo sistema di procure-
ment pubblico. L'attuale Codi-
ce degli appalti ha reso obbliga-
toria la revisione dei costi di 
opere, servizi e forniture quan-
do aumentano i costi dei mate-
riali. Le regole erano però tut-
te da definire. Con l'abbando-
no dell'attuale sistema Istat e 
l'introduzione di un sistema di 
21 indici per altrettante lavora-
zioni edilizie si è finalmente ve-
nuti incontro alle esigenze del-
le imprese di avere un sistema 
"automatico,  trasparente  e  
omogeneo".  In  questo  modo,  
d'altronde, si viene incontro an-
che alle stazioni appaltanti for-
nendo delle regole chiare.

Rimangono alcuni temi criti-
ci fra i quali la qualificazione 
delle stazioni appaltanti e la di-
gitalizzazione dell'intero ciclo 
di vita degli appalti. Con decor-
renza dal 1° gennaio 2024, le 
stazioni appaltanti – per man-
tenere la qualificazione – do-
vranno avere delle piattafor-
me certificate di approvvigio-
namento digitale senza le qua-
li incorreranno nella decaden-
za da detta qualificazione. Gli 
enti  o  le  stazioni  appaltanti  
che ne sono prive dovranno ri-
correre a quelle messe a dispo-
sizione dalle amministrazioni 
che ne sono dotate e con le qua-
li dovranno sottoscrivere appo-
siti  accordi.  Nel  comunicato  
dell'Anac n. 582/2023, adotta-
to d'intesa con il Ministero del-
le Infrastrutture, vi sono le pri-
me indicazioni per l'avvio del 
processo di digitalizzazione».

Parla di una valutazione nel 
complesso  positiva  Andrea  
Stefanelli co-fondatore dello 
Studio legale Stefanelli&Ste-
fanelli. «Seppure gli impatti 
dell’applicazione del nuovo Co-
dice si vedranno solo quando 
saranno pienamente a regime 
le norme più innovative legate 
alla «digitalizzazione dell’inte-
ro ciclo di vita degli appalti». 
La possibilità per l’operatore 
economico di presentare la do-
cumentazione per partecipare 
alle gare «una sola volta» potrà 
infatti  avere,  in  prospettiva,  
un fortissimo impatto sul siste-
ma delle gare in termini di ac-
cesso al mercato, con una par-
tecipazione dei competitors di 
paesi europei ed, anche, di pae-
si terzi (prima disincentivati 
dall’eccessiva burocrazia). Se 
consideriamo poi le nuove nor-
me sul subappalto, che consen-
tono di  subappaltare a terzi  
gran parte delle prestazioni og-
getto del contratto nonché am-
mettono il «subappalto a casca-
ta», è evidente che potremmo 
avere un mercato delle  gare 
pubbliche molto diverso dall’at-
tuale. Ritengo che il «modello 
alla francese», che consente di 
passare da una classificazione 
per «opere» ad una classifica-
zione  per  «lavorazioni»  che  

compongono un’opera, sia un 
valido modello per consentire 
una  revisione-prezzi  traspa-
rente e automatica; bene, quin-
di, la proposta di 21 nuovi indi-
ci per i lavori. Occorre però ora 
che il confronto al Ministero si 
focalizzi sugli indici per le For-
niture e i Servizi per evitare 
che, ancora una volta, i settori 
delle forniture e dei servizi re-
stino «indietro» nonchè pena-
lizzati,  come è  già  avvenuto  
con la loro «esclusione» dall’am-
bito d’applicazione delle nor-
me emergenziali  sulla «com-
pensazione»  per  gli  aumenti  
delle materie prime registrate 
nel 2020 e 2021. La corretta ap-
plicazione dei criteri di aggiudi-
cazione; mi riferisco, da un la-
to, alle criticità emerse sulla 
applicazione  del  criterio  del  
prezzo più basso con riguardo 
alla  ribassabilità  diretta  del  
«costo  della  manodopera»  e,  
dall’altro, all’eliminazione del 
vincolo, nel caso del criterio del-
la offerta economicamente più 
vantaggiosa, di attribuire alla 
componente  economica  un  
punteggio massimo non supe-
riore al  30%. Personalmente 
credo che, senza tale vincolo, 
la  stazione appaltante  potrà 
riuscire a trovare il  «miglior 
punto di equilibrio» tra la qua-
lità ed il prezzo, ma a patto che 
nel bando di gara siano indivi-
duati – nonché graduati corret-
tamente - i requisiti tecnici, di-
stinti fra quelli di «ammissio-
ne e quelli di «maggior valuta-
zione».

Per  Giovanni  Ferasin,  
partner di Casa & Associati 
«l’applicazione del nuovo Codi-
ce, nei primi mesi, non sembra 
aver comportato il temuto bloc-
co delle attività nel settore dei 
contratti pubblici, da alcuni pa-
ventato prima dell’entrata in 
vigore delle nuove disposizio-
ni. L’andamento del mercato è 
sicuramente influenzato dalle 
opere relative al Pnrr e al Pnc, 
che continuano in gran parte a 
seguire le procedure legate al 
dlgs. n. 50/2016, ma si ritiene 
che in generale le norme detta-
te dal nuovo Codice non rappre-
sentino un limite alla contrat-
tazione pubblica. Un dato di 
cui tener conto, nelle fasi inizia-
li di efficacia delle nuove dispo-
sizioni, è quello relativo alla ca-
renza  di  stazioni  appaltanti  
qualificate  (la  qualificazione  
delle stazioni appaltanti è re-
quisito obbligatorio per bandi-
re gare di lavori di importo su-
periore ai 500 mila euro e gare 

di servizi di importo superiore 
ai 140 mila), ma con il passare 
dei mesi molte stazioni appal-
tanti, preso atto della necessi-
tà di procedere in tal senso, 
stanno procedendo ad adeguar-
si e a presentare istanza di qua-
lificazione. Quanto al c.d mo-
dello francese, la cui introdu-
zione  è  stata  ripetutamente  
sollecitata anche da Ance, ap-
pare efficace in quanto permet-
te di compensare i prezzi in ma-
niere  flessibile,  aumentando  
la compensazione in presenza 
di rincari del costo dei materia-
li, ma allo stesso tempo ridu-
cendola quando i prezzi scendo-
no. Come noto, quello del rinca-
ro dei costi dei materiali da co-
struzione è stato ed è un proble-
ma rilevantissimo, in quanto è 
accaduto che alcune opere sia-
no rimaste inattuate a seguito 
di gare, ritualmente aggiudica-
te, ma sulla base di prezzi a ba-
se di gara del 10-12% inferiori 
rispetto ai prezzi di mercato. Il 
meccanismo ora introdotto per-
mette un adeguamento costan-
te dei prezzi iniziali, servendo-
si di ben 21 indici per altrettan-
te lavorazioni edilizie,  la cui 
sommatoria determina l’indi-
ce di costo complessivo della 
singola  opera:  con  la  conse-
guenza che le variazioni di cia-
scuno dei 21 indici consente, te-
nuto conto del «peso specifico» 
di  ciascuna  lavorazione  
sull’opera complessiva, di ag-
giornare e adeguare costante-
mente il costo all’andamento 
effettivo dei prezzi. In conclu-
sione, il nuovo Codice può esse-
re valutato positivamente, dal 
momento che persegue la via 
(da molti invocata) della sem-
plificazione e della digitalizza-
zione dei contratti. Certo, alcu-
ni  aspetti  da  migliorare  o,  
quanto meno, da tener monito-
rati, vi sono. Ritengo, ad esem-
pio, che l’innalzamento della 
soglia degli affidamenti diretti 
(svolti fino a 140mila euro per 
servizi e forniture senza nem-
meno procedere ad una ricerca 
di mercato) potrebbe comporta-
re il rischio di pregiudizio ai 
fondamentali principi che pre-
siedono il corretto svolgimento 
della contrattazione pubblica, 
quale quello della imparzialità 
e del buon andamento; si consi-
deri, peraltro, che la lettera del-
la nuova norma (art. 17, com-
ma 2) sembra disporre la possi-
bilità di procedere immediata-
mente all’affidamento  (diret-
to) anche senza una preventi-
va delibera a contrarre da par-

te  dell’amministrazione.  C’è  
però da osservare che, nono-
stante le previsioni del comma 
2 dell’art. 17 del codice, una si-
mile previsione si pone in net-
to contrasto con ogni principio 
di trasparenza, pur enunciato 
dal codice stesso ed ai sensi del 
quale le trattative tra una Pa 
ed imprenditori dovrebbero av-
venire nel rispetto dell’eviden-
za pubblica. Un altro aspetto 
da monitorare è quello relativo 
all’innalzamento a 500 mila eu-
ro della soglia per le stazioni 
appaltanti qualificate (in pre-
cedenza la soglia era 150 mila 
euro): tale previsione consente 
di bandire appalti fino a mezzo 
milione di euro anche a chi po-
trebbe non essere in grado di 
gestirli, perché non qualifica-
to, con conseguente aumento 
del rischio di perdite economi-
che».

Per Mario Di Carlo, part-
ner di Ristuccia Tufarelli & 
Partners  «l'introduzione del 
modello francese potrebbe co-
stituire un grande passo avan-
ti, semplificando il processo di 
verifica dei presupposti per la 
revisione dei prezzi almeno nei 
lavori. Per i servizi e le fornitu-
re si parla però di un numero 
variabile di indicatori da 100 a 
oltre 400 e non è ben chiaro co-
me li si dovrà applicare; atten-
diamo di vedere l’esito del tavo-
lo di lavoro per comprendere 
se sarà davvero uno strumento 
di semplificazione, di efficace 
riequilibrio contrattuale e di ri-
duzione del contenzioso. Il te-
ma del costo della manodopera 
e dell’equivalenza delle tutele 
economiche e normative meri-
ta certamente  una revisione 
del dettato normativo, che si 
sviluppa in troppe norme, fra 
loro non ben coordinate e perfi-
no contraddittorie (conferma-
to da Anac). Sarà necessario 
uscire dall’ambiguità della ra-
tio della norma tra la lotta ai 
contratti pirata o come stru-
mento di innalzamento delle 
retribuzioni. Al contempo la di-
sciplina del subappalto presen-
ta ancora criticità significative 
di compatibilità con il diritto 
dell’Unione Europea.»

Più prudente, infine, Ange-
la Ruotolo, counsel di SI-Stu-
dio Inzaghi secondo la quale 
«Credo sia troppo presto per 
esprimere un giudizio. Il nuo-
vo codice è entrato in vigore ad 
aprile 2023, è diventato par-
zialmente  efficace  a  luglio  
2023 e solo da gennaio si appli-
ca nella sua interezza. Di fatto 
il nuovo sistema è a regime da 
poche settimane e, peraltro, in 
questo momento stanno emer-
gendo grandi difficoltà nel ren-
dere effettivamente operativo 
l’ecosistema di approvvigiona-
mento  digitale  (e-  procure-
ment), che è il perno attorno a 
cui ruota tutta la riforma. Si 
tratta comunque di una rifor-
ma ambiziosa, di cui si intrave-
dono le potenzialità, perché se-
gna cambio di approccio del le-
gislatore alla materia dei con-
tratti pubblici. La concorrenza 
non è più il fine «imposto» dalle 
norme, ma uno dei mezzi da 
utilizzare per perseguire lo sco-
po del soddisfacimento dell’in-

teresse pubblico. Oggi l’obietti-
vo non è la gara in sè, ma la sti-
pulazione di un contratto che 
assicuri prestazioni utili con il 
miglior rapporto qualità – tem-
po – prezzo. In questa ottica 
guardo con molto favore al fat-
to che non siano state riprodot-
te  le  previgenti  disposizioni  
che, andando ben oltre le pre-
scrizioni comunitarie, impone-
vano l’obbligo di gara per gli ap-
palti di lavori relativi a ospeda-
li, impianti sportivi, ricreativi 
e per il tempo libero, edifici sco-
lastici e universitari e edifici 
destinati a funzioni pubbliche 
aggiudicati da privati di impor-
to superiore a un milione di eu-
ro e  sovvenzionati  con fondi 
pubblici in misura superiore al 
50 per cento. Si tratta infatti di 
una novità che apre notevoli 
ambiti  di  semplificazione  
nell’attuazione,  da  parte  dei  
privati, non solo degli interven-
ti finanziati dal Pnrr, ma di 
molti altri interventi pubblici 
e cruciali  per la crescita del  
Paese. Il fatto che il nuovo codi-
ce imponga l’inserzione di clau-
sole revisionali del prezzo nei 
contratti pubblici è un altro ele-
mento che dimostra il cambio 
di approccio del legislatore al-
la materia. La conservazione 
dell’equilibrio  contrattuale,  
prima affidata alla discrezio-
nalità della stazione appaltan-
te, oggi si configura come un di-
ritto dell’esecutore del contrat-
to. E il fatto che, per rendere 
concretamente  esercitabile  
questo diritto, si sia optato per 
il modello francese, passando 
dall’indicizzazione  di  catego-
rie di opere a indici di costo ap-
plicati a tipologia di lavorazio-
ne, non è solo un fattore di sem-
plificazione, ma anche di effi-
cientamento del sistema. Con 
questo meccanismo sarà infat-
ti il progettista, cioè il soggetto 
che meglio di tutti conosce le 
caratteristiche dell’opera, a do-
ver definire i pesi delle varie la-
vorazioni. Si tratta di una novi-
tà che rende ancora più chiaro 
il concetto della «centralità del 
progetto». Il fatto che questo si-
stema verrà codificato in un at-
to regolamentare, e quindi im-
parziale e trasparente per defi-
nizione,  potrebbe  costituire  
l’occasione per una riflessione 
sull’opportunità di prevedere 
analoghi meccanismi revisio-
nali automatici anche per ag-
giornare il valore complessivo 
delle opere ammesse a scompu-
to asseverato dalle convenzio-
ni urbanistiche. È un’esperien-
za che il Comune di Milano ave-
va in qualche misura già fatto, 
con la circolare di agosto 2022 
sul «caro prezzi» e che forse var-
rebbe la pena di  replicare e 
mettere a sistema, prendendo 
spunto dall’evoluzione norma-
tiva in atto,  per superare le 
enormi criticità che si riscon-
trano nell’aggiudicazione de-
gli appalti a valle delle conven-
zioni urbanistiche».

Promosso il processo di digitalizzazione delle procedure

Codice appalti, la riforma
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C
ompie un anno il nuo-
vo Codice degli appal-
ti (dlgs. 36/2023), va-
rato con l’obiettivo di 

rilanciare l’economia del pae-
se, in risposta alle pressanti 
istanze di realizzazione e am-
modernamento di opere, infra-
strutture e servizi pubblici, an-
che alla luce degli obblighi san-
citi dal Pnrr. Il bilancio di que-
sti primi mesi può ritenersi mo-
deratamente  positivo,  visto  
che ci si sta avvicinando ad al-
cuni obiettivi che il Codice si 
prefiggeva. Inoltre, l’adozione 
del c.d modello francese per la 
la definizione dei prezzi viene 
accolto con favore dai professio-
nisti che presidiano la mate-
ria.

«Si pensi al crescente nume-
ro di stazioni appaltanti quali-
ficate, che consente di avere 
un nucleo significativo di sta-
zioni appaltanti in grado di ga-
rantire maggiore qualità ed ef-
ficienza nella gestione delle ga-
re; o ancora, si guardi alla ri-
presa degli incarichi di proget-
tazione  volti  ad  imprimere  
un’accelerazione  alle  opere  
strategiche. Ovviamente sono 
ancora tanti gli aspetti che de-
vono  essere  messi  ancora  a  
punto, ma i recenti aggiusta-
menti al codice entrati in vigo-
re a partire dal 1 gennaio 2024 
saranno utili in tal senso», com-
menta Sergio Fienga, part-
ner di PedersoliGattai. «Il te-
ma della revisione prezzi non 
poteva essere più a lungo tra-
scurato  dal  legislatore  se  si  
guarda ai recenti bandi di gara 
pubblicati per il  Pnrr aventi 
prezzi a base di gara significati-
vamente inferiori  rispetto ai  
prezzi di mercato, soprattutto 
con riguardo alle grandi opere 
infrastrutturali. In queste pro-
cedure, il rischio è che l'affida-
mento sia destinato a bloccarsi 
perché le imprese, alla lunga, 
non riescono a rendere remu-
nerativa la commessa. Il mo-
dello francese, che prevede un 
adeguamento  del  valore  
dell’appalto  in  proporzione  
all’eventuale aumento del co-
sto dei materiali, ha funziona-
to bene dove è stato applicato e 
sarà una buona soluzione an-
che nel nostro Paese; l'impor-
tante sarà contabilizzare cor-
rettamente le risorse economi-
che necessarie a far fronte al 
pagamento dei  maggiori  im-
porti. Piuttosto che soffermar-
si sugli istituti che necessitano 
di correttivi, direi che ciò che 
deve migliorare è l’interpreta-
zione delle disposizioni codici-
stiche. Si pensi al recente di-
battito sugli appalti di lavori 
privati finanziati per più del 

50% da risorse pubbliche: era 
un caso disciplinato nel vec-
chio d.lgs. 50/2016 e che non 
viene trattato nel nuovo codi-
ce. Ebbene, nel silenzio legisla-
tivo, l’Anac ha ritenuto che in 
tale ipotesi permanga la vec-
chia regola del d.lgs. 50/2016 
secondo cui il codice trova ap-
plicazione per interventi di im-
porto superiore al milione; ma 
di recente il Mit, pur confer-
mando l’applicazione del codi-
ce nel caso di specie, ne ha di-
chiarato l’operatività solo per 
appalti di importo superiore al-
le soglie comunitarie, e quindi 
– nel caso di lavori – superiore 
ai 5,5 milioni di euro».

«Credo si  possa esprimere 
una  valutazione  sostanzial-
mente positiva e rilevare che 
questa riforma è stata ben rece-
pita sia dalle stazioni appal-
tanti che gli operatori economi-
ci»,  dice  Elio  Leonetti,  Of  
counsel  di  Chiomenti.  «Un  
elemento positivo è certamen-
te rappresentato dalla sempli-
ficazione di numerosi aspetti 
rilevanti della normativa, ulte-
riormente  accentuata  dallo  
sforzo di sintesi, compiuto in 
sede  di  redazione  del  testo,  
nell’individuazione di soluzio-
ni interpretative ed operative 
in linea con quelle individuate 
negli ultimi anni nella giuri-
sprudenza e nella prassi. L’al-
tro elemento sicuramente posi-
tivo riguarda il processo di digi-
talizzazione  delle  procedure,  
che richiede tuttavia una ulte-
riore implementazione neces-

saria per dare attuazione com-
pleta alle nuove regole, anche 
per garantire una effettiva at-
tuazione della nuova discipli-
na sulla trasparenza e sull’ac-
cesso agli atti, che riveste gran-
de rilevanza per le imprese an-
che nell’eventuale ottica di un 
contenzioso. Naturalmente, co-
me era prevedibile, non sono 
mancate difficoltà e criticità, 
tra le quali, ad esempio, quelle 
derivanti  dalle  nuove  regole  
sulla qualificazione delle sta-
zioni appaltanti. Sulla revisio-
ne prezzi gli interventi compiu-
ti nel nuovo codice devono esse-
re senz’altro visti con favore, 
con il ripristino dell’obbligato-
rietà della clausola di revisio-
ne prezzi e con l’inserimento 
del principio di conservazione 
dell’equilibrio  contrattuale.  
Con specifico riferimento ai la-
vori, il prospettato passaggio 
dal sistema degli indici di costo 
applicati a tipologie di opere 
elaborati dall’Istat (fabbricato 
residenziale, capannone indu-
striale e tronco stradale con 
tratto in galleria) ad una plura-
lità di indici applicati a tipolo-
gie di lavorazioni sulla base di 
pesi stabiliti dal progettista in 
analogia al c.d. sistema france-
se potrebbe essere una buona 
soluzione per rendere più dina-
mico ed efficace il meccanismo 
di revisione dei prezzi. Più in 
generale, individuo tre aspetti 
che richiederebbe un interven-
to migliorativo riguardano a  
nostro avviso: le regole e i para-
metri applicabili ai fini dell’at-

tuazione dell’art. 11, comma 3, 
del nuovo Codice che prevede 
la possibilità  di  applicare al  
personale impiegato nell’ese-
cuzione dell’appalto il Ccnl in-
dicato dall’operatore economi-
co diverso da quello stabilito 
nel bando, onde fornire un qua-
dro più chiaro agli  operatori 
economici che devono formula-
re le offerte e consentire alle 
stazioni appaltanti che devono 
svolgere la valutazione di equi-
valenza delle tutele normative 
di pervenire a risultati quanto 
più possibile univoci; la neces-
sità di un miglior coordinamen-
to delle competenze ripartite 
tra dirigente e nuovo Respon-
sabile Unico del Progetto e tra 
quest’ultimo e i «Responsabili 
di fase»; e, infine, in relazione 
agli appalti finanziati con le ri-
sorse  Pnrr/Pnc,  un  miglior  
coordinamento  delle  disposi-
zioni contenute nel nuovo Codi-
ce e delle disposizioni «specia-
li» di cui d.l. n. 77/2021 e n. 
13/2023».

Secondo  Mariangela  Di  
Giandomenico,  partner  re-
sponsabile del dipartimento di 
Diritto amministrativo e pub-
blico di Orrick Italia, «il nuo-
vo codice introduce un nuovo 
approccio  e  stravolge,  sotto  
molteplici profili, la logica sot-
tesa al codice previgente e, per-
tanto, per verificarne l’effetti-
vo impatto, occorre attendere 
un cambio di passo, in partico-
lare da parte delle amministra-
zioni, che devono entrare nella 
logica del risultato e di un mi-

glior  equilibrio  del  rapporto  
pubblico-privato.  Positivo  il  
contributo alla semplificazio-
ne e accelerazione degli appal-
ti nonché alla digitalizzazione, 
da attuare. È positiva l’intro-
duzione di una norma che im-
pone clausole di revisione prez-
zi, nell’ottica di dare attuazio-
ne al principio di conservazio-
ne dell’equilibrio contrattuale. 
Tuttavia, i punti critici emersi 
in sede di applicazione sono di-
versi e attengono per lo più al 
meccanismo di attivazione del-
la revisione prezzi, alle soglie, 
ai limiti dati e al concetto di im-
prevedibilità. Occorrerebbe in 
via generale rafforzare alcuni 
aspetti legati al rapporto pub-
blico-privato. E intervenire su 
temi più puntuali: come detto 
sulla revisione prezzi; sul su-
bappalto, in particolare a ca-
scata, chiarendo la disciplina 
operativa e la distinzione con 
le altre fattispecie di subaffida-
mento;  sul  tema  dell’illecito  
professionale, eliminando la ri-
levanza di alcuni mezzi di pro-
va (rinvio a giudizio o provvedi-
menti  cautelari);  sul  ribasso  
dei costi della manodopera, fa-
cendo chiarezza sull’interpre-
tazione della norma; sull’acces-
so,  chiarendo  alcuni  aspetti  
della nuova disciplina; sul Cct 
chiarendo alcuni aspetti opera-
tivi e applicativi».

«È una valutazione comples-
sivamente positiva, comprova-
ta dal fatto che - a differenza 
del passato - l'attuale Codice 
non ha subito immediate corre-

zioni, né sembrerebbe in previ-
sione un decreto correttivo ad 
ampio raggio d'azione», dice Li-
dia Scantamburlo,  partner 
di DWF. «Era naturale atten-
dersi, in avvio, delle difficoltà 
applicative, ma queste non so-
no sembrano dovute alle for-
mulazione delle previsioni, ma 
alla necessità di fare proprio 
un nuovo sistema di procure-
ment pubblico. L'attuale Codi-
ce degli appalti ha reso obbliga-
toria la revisione dei costi di 
opere, servizi e forniture quan-
do aumentano i costi dei mate-
riali. Le regole erano però tut-
te da definire. Con l'abbando-
no dell'attuale sistema Istat e 
l'introduzione di un sistema di 
21 indici per altrettante lavora-
zioni edilizie si è finalmente ve-
nuti incontro alle esigenze del-
le imprese di avere un sistema 
"automatico,  trasparente  e  
omogeneo".  In  questo  modo,  
d'altronde, si viene incontro an-
che alle stazioni appaltanti for-
nendo delle regole chiare.

Rimangono alcuni temi criti-
ci fra i quali la qualificazione 
delle stazioni appaltanti e la di-
gitalizzazione dell'intero ciclo 
di vita degli appalti. Con decor-
renza dal 1° gennaio 2024, le 
stazioni appaltanti – per man-
tenere la qualificazione – do-
vranno avere delle piattafor-
me certificate di approvvigio-
namento digitale senza le qua-
li incorreranno nella decaden-
za da detta qualificazione. Gli 
enti  o  le  stazioni  appaltanti  
che ne sono prive dovranno ri-
correre a quelle messe a dispo-
sizione dalle amministrazioni 
che ne sono dotate e con le qua-
li dovranno sottoscrivere appo-
siti  accordi.  Nel  comunicato  
dell'Anac n. 582/2023, adotta-
to d'intesa con il Ministero del-
le Infrastrutture, vi sono le pri-
me indicazioni per l'avvio del 
processo di digitalizzazione».

Parla di una valutazione nel 
complesso  positiva  Andrea  
Stefanelli co-fondatore dello 
Studio legale Stefanelli&Ste-
fanelli. «Seppure gli impatti 
dell’applicazione del nuovo Co-
dice si vedranno solo quando 
saranno pienamente a regime 
le norme più innovative legate 
alla «digitalizzazione dell’inte-
ro ciclo di vita degli appalti». 
La possibilità per l’operatore 
economico di presentare la do-
cumentazione per partecipare 
alle gare «una sola volta» potrà 
infatti  avere,  in  prospettiva,  
un fortissimo impatto sul siste-
ma delle gare in termini di ac-
cesso al mercato, con una par-
tecipazione dei competitors di 
paesi europei ed, anche, di pae-
si terzi (prima disincentivati 
dall’eccessiva burocrazia). Se 
consideriamo poi le nuove nor-
me sul subappalto, che consen-
tono di  subappaltare a terzi  
gran parte delle prestazioni og-
getto del contratto nonché am-
mettono il «subappalto a casca-
ta», è evidente che potremmo 
avere un mercato delle  gare 
pubbliche molto diverso dall’at-
tuale. Ritengo che il «modello 
alla francese», che consente di 
passare da una classificazione 
per «opere» ad una classifica-
zione  per  «lavorazioni»  che  

compongono un’opera, sia un 
valido modello per consentire 
una  revisione-prezzi  traspa-
rente e automatica; bene, quin-
di, la proposta di 21 nuovi indi-
ci per i lavori. Occorre però ora 
che il confronto al Ministero si 
focalizzi sugli indici per le For-
niture e i Servizi per evitare 
che, ancora una volta, i settori 
delle forniture e dei servizi re-
stino «indietro» nonchè pena-
lizzati,  come è  già  avvenuto  
con la loro «esclusione» dall’am-
bito d’applicazione delle nor-
me emergenziali  sulla «com-
pensazione»  per  gli  aumenti  
delle materie prime registrate 
nel 2020 e 2021. La corretta ap-
plicazione dei criteri di aggiudi-
cazione; mi riferisco, da un la-
to, alle criticità emerse sulla 
applicazione  del  criterio  del  
prezzo più basso con riguardo 
alla  ribassabilità  diretta  del  
«costo  della  manodopera»  e,  
dall’altro, all’eliminazione del 
vincolo, nel caso del criterio del-
la offerta economicamente più 
vantaggiosa, di attribuire alla 
componente  economica  un  
punteggio massimo non supe-
riore al  30%. Personalmente 
credo che, senza tale vincolo, 
la  stazione appaltante  potrà 
riuscire a trovare il  «miglior 
punto di equilibrio» tra la qua-
lità ed il prezzo, ma a patto che 
nel bando di gara siano indivi-
duati – nonché graduati corret-
tamente - i requisiti tecnici, di-
stinti fra quelli di «ammissio-
ne e quelli di «maggior valuta-
zione».

Per  Giovanni  Ferasin,  
partner di Casa & Associati 
«l’applicazione del nuovo Codi-
ce, nei primi mesi, non sembra 
aver comportato il temuto bloc-
co delle attività nel settore dei 
contratti pubblici, da alcuni pa-
ventato prima dell’entrata in 
vigore delle nuove disposizio-
ni. L’andamento del mercato è 
sicuramente influenzato dalle 
opere relative al Pnrr e al Pnc, 
che continuano in gran parte a 
seguire le procedure legate al 
dlgs. n. 50/2016, ma si ritiene 
che in generale le norme detta-
te dal nuovo Codice non rappre-
sentino un limite alla contrat-
tazione pubblica. Un dato di 
cui tener conto, nelle fasi inizia-
li di efficacia delle nuove dispo-
sizioni, è quello relativo alla ca-
renza  di  stazioni  appaltanti  
qualificate  (la  qualificazione  
delle stazioni appaltanti è re-
quisito obbligatorio per bandi-
re gare di lavori di importo su-
periore ai 500 mila euro e gare 

di servizi di importo superiore 
ai 140 mila), ma con il passare 
dei mesi molte stazioni appal-
tanti, preso atto della necessi-
tà di procedere in tal senso, 
stanno procedendo ad adeguar-
si e a presentare istanza di qua-
lificazione. Quanto al c.d mo-
dello francese, la cui introdu-
zione  è  stata  ripetutamente  
sollecitata anche da Ance, ap-
pare efficace in quanto permet-
te di compensare i prezzi in ma-
niere  flessibile,  aumentando  
la compensazione in presenza 
di rincari del costo dei materia-
li, ma allo stesso tempo ridu-
cendola quando i prezzi scendo-
no. Come noto, quello del rinca-
ro dei costi dei materiali da co-
struzione è stato ed è un proble-
ma rilevantissimo, in quanto è 
accaduto che alcune opere sia-
no rimaste inattuate a seguito 
di gare, ritualmente aggiudica-
te, ma sulla base di prezzi a ba-
se di gara del 10-12% inferiori 
rispetto ai prezzi di mercato. Il 
meccanismo ora introdotto per-
mette un adeguamento costan-
te dei prezzi iniziali, servendo-
si di ben 21 indici per altrettan-
te lavorazioni edilizie,  la cui 
sommatoria determina l’indi-
ce di costo complessivo della 
singola  opera:  con  la  conse-
guenza che le variazioni di cia-
scuno dei 21 indici consente, te-
nuto conto del «peso specifico» 
di  ciascuna  lavorazione  
sull’opera complessiva, di ag-
giornare e adeguare costante-
mente il costo all’andamento 
effettivo dei prezzi. In conclu-
sione, il nuovo Codice può esse-
re valutato positivamente, dal 
momento che persegue la via 
(da molti invocata) della sem-
plificazione e della digitalizza-
zione dei contratti. Certo, alcu-
ni  aspetti  da  migliorare  o,  
quanto meno, da tener monito-
rati, vi sono. Ritengo, ad esem-
pio, che l’innalzamento della 
soglia degli affidamenti diretti 
(svolti fino a 140mila euro per 
servizi e forniture senza nem-
meno procedere ad una ricerca 
di mercato) potrebbe comporta-
re il rischio di pregiudizio ai 
fondamentali principi che pre-
siedono il corretto svolgimento 
della contrattazione pubblica, 
quale quello della imparzialità 
e del buon andamento; si consi-
deri, peraltro, che la lettera del-
la nuova norma (art. 17, com-
ma 2) sembra disporre la possi-
bilità di procedere immediata-
mente all’affidamento  (diret-
to) anche senza una preventi-
va delibera a contrarre da par-

te  dell’amministrazione.  C’è  
però da osservare che, nono-
stante le previsioni del comma 
2 dell’art. 17 del codice, una si-
mile previsione si pone in net-
to contrasto con ogni principio 
di trasparenza, pur enunciato 
dal codice stesso ed ai sensi del 
quale le trattative tra una Pa 
ed imprenditori dovrebbero av-
venire nel rispetto dell’eviden-
za pubblica. Un altro aspetto 
da monitorare è quello relativo 
all’innalzamento a 500 mila eu-
ro della soglia per le stazioni 
appaltanti qualificate (in pre-
cedenza la soglia era 150 mila 
euro): tale previsione consente 
di bandire appalti fino a mezzo 
milione di euro anche a chi po-
trebbe non essere in grado di 
gestirli, perché non qualifica-
to, con conseguente aumento 
del rischio di perdite economi-
che».

Per Mario Di Carlo, part-
ner di Ristuccia Tufarelli & 
Partners  «l'introduzione del 
modello francese potrebbe co-
stituire un grande passo avan-
ti, semplificando il processo di 
verifica dei presupposti per la 
revisione dei prezzi almeno nei 
lavori. Per i servizi e le fornitu-
re si parla però di un numero 
variabile di indicatori da 100 a 
oltre 400 e non è ben chiaro co-
me li si dovrà applicare; atten-
diamo di vedere l’esito del tavo-
lo di lavoro per comprendere 
se sarà davvero uno strumento 
di semplificazione, di efficace 
riequilibrio contrattuale e di ri-
duzione del contenzioso. Il te-
ma del costo della manodopera 
e dell’equivalenza delle tutele 
economiche e normative meri-
ta certamente  una revisione 
del dettato normativo, che si 
sviluppa in troppe norme, fra 
loro non ben coordinate e perfi-
no contraddittorie (conferma-
to da Anac). Sarà necessario 
uscire dall’ambiguità della ra-
tio della norma tra la lotta ai 
contratti pirata o come stru-
mento di innalzamento delle 
retribuzioni. Al contempo la di-
sciplina del subappalto presen-
ta ancora criticità significative 
di compatibilità con il diritto 
dell’Unione Europea.»

Più prudente, infine, Ange-
la Ruotolo, counsel di SI-Stu-
dio Inzaghi secondo la quale 
«Credo sia troppo presto per 
esprimere un giudizio. Il nuo-
vo codice è entrato in vigore ad 
aprile 2023, è diventato par-
zialmente  efficace  a  luglio  
2023 e solo da gennaio si appli-
ca nella sua interezza. Di fatto 
il nuovo sistema è a regime da 
poche settimane e, peraltro, in 
questo momento stanno emer-
gendo grandi difficoltà nel ren-
dere effettivamente operativo 
l’ecosistema di approvvigiona-
mento  digitale  (e-  procure-
ment), che è il perno attorno a 
cui ruota tutta la riforma. Si 
tratta comunque di una rifor-
ma ambiziosa, di cui si intrave-
dono le potenzialità, perché se-
gna cambio di approccio del le-
gislatore alla materia dei con-
tratti pubblici. La concorrenza 
non è più il fine «imposto» dalle 
norme, ma uno dei mezzi da 
utilizzare per perseguire lo sco-
po del soddisfacimento dell’in-

teresse pubblico. Oggi l’obietti-
vo non è la gara in sè, ma la sti-
pulazione di un contratto che 
assicuri prestazioni utili con il 
miglior rapporto qualità – tem-
po – prezzo. In questa ottica 
guardo con molto favore al fat-
to che non siano state riprodot-
te  le  previgenti  disposizioni  
che, andando ben oltre le pre-
scrizioni comunitarie, impone-
vano l’obbligo di gara per gli ap-
palti di lavori relativi a ospeda-
li, impianti sportivi, ricreativi 
e per il tempo libero, edifici sco-
lastici e universitari e edifici 
destinati a funzioni pubbliche 
aggiudicati da privati di impor-
to superiore a un milione di eu-
ro e  sovvenzionati  con fondi 
pubblici in misura superiore al 
50 per cento. Si tratta infatti di 
una novità che apre notevoli 
ambiti  di  semplificazione  
nell’attuazione,  da  parte  dei  
privati, non solo degli interven-
ti finanziati dal Pnrr, ma di 
molti altri interventi pubblici 
e cruciali  per la crescita del  
Paese. Il fatto che il nuovo codi-
ce imponga l’inserzione di clau-
sole revisionali del prezzo nei 
contratti pubblici è un altro ele-
mento che dimostra il cambio 
di approccio del legislatore al-
la materia. La conservazione 
dell’equilibrio  contrattuale,  
prima affidata alla discrezio-
nalità della stazione appaltan-
te, oggi si configura come un di-
ritto dell’esecutore del contrat-
to. E il fatto che, per rendere 
concretamente  esercitabile  
questo diritto, si sia optato per 
il modello francese, passando 
dall’indicizzazione  di  catego-
rie di opere a indici di costo ap-
plicati a tipologia di lavorazio-
ne, non è solo un fattore di sem-
plificazione, ma anche di effi-
cientamento del sistema. Con 
questo meccanismo sarà infat-
ti il progettista, cioè il soggetto 
che meglio di tutti conosce le 
caratteristiche dell’opera, a do-
ver definire i pesi delle varie la-
vorazioni. Si tratta di una novi-
tà che rende ancora più chiaro 
il concetto della «centralità del 
progetto». Il fatto che questo si-
stema verrà codificato in un at-
to regolamentare, e quindi im-
parziale e trasparente per defi-
nizione,  potrebbe  costituire  
l’occasione per una riflessione 
sull’opportunità di prevedere 
analoghi meccanismi revisio-
nali automatici anche per ag-
giornare il valore complessivo 
delle opere ammesse a scompu-
to asseverato dalle convenzio-
ni urbanistiche. È un’esperien-
za che il Comune di Milano ave-
va in qualche misura già fatto, 
con la circolare di agosto 2022 
sul «caro prezzi» e che forse var-
rebbe la pena di  replicare e 
mettere a sistema, prendendo 
spunto dall’evoluzione norma-
tiva in atto,  per superare le 
enormi criticità che si riscon-
trano nell’aggiudicazione de-
gli appalti a valle delle conven-
zioni urbanistiche».

Promosso il processo di digitalizzazione delle procedure

Codice appalti, la riforma
convince gli addetti ai lavori

Sergio Fienga Lidia ScantamburloElio Leonetti
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Gli studi che seguono il settore dicono sì alle semplificazioni, ma rilevano le prime difficoltà
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