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Stazione Unica Appaitante

Competenze e soggettivita della stazione
appaltante unica nelle procedure

di acquisto

di Stefano Usai

g é LANAC, con le comunicazioni del 10 novembre e del 2 dicembre 2015, ha fornito alcune precisazioni
di tipo pratico operativo per andare incontro alle problematiche poste ai comuni non capoluogo che sono
costretti, per ora, a costituire un modulo organizzativo che consenta al RUP di ottenere il CIG da parte

del’ANAC.

1. Premessa

LCANAC (e a PANCI) recentemente hanno fornito pre-
ziose informazioni in relazione alla centralizzazione
delle procedure di gara in adempimento a quanto pre-
visto - come noto - nel comma 3-bis dell’articolo 33
del codice dei contratti.

Si tratta, come si vedra, di precisazioni anche di tipo
pratico operativo per venire incontro alle tante proble-
matiche poste ai comuni non capoluogo che, confidan-
do sull’ennesima proroga della scadenza del termine di
adempimento (fissata al 1° novembre 2015), sono co-
stretti, nell’odierno, ad affrettarsi con la costituzione
di un modulo organizzativo che consenta al RUP di
ottenere il CIG da parte del’ANAC.

Nelle recenti comunicazioni del’ANAC - rispettiva-
mente del 10 novembre e del 2 dicembre - vengono
in considerazione, in particolare, gli uffici (di un ente
individuato quale capofila) che attraverso un “accor-
do consortile” (piu concretamente una convenzione ai
sensi dell’articolo 30 del decreto legislativo 267/2000)
possano svolgere in nome e per conto degli enti richie-
denti la gara i vari adempimenti connessi.

Nello stesso ambito si situa anche un recente parere
dell’ANCI circa la costituzione - secondo le stesse
modalita operative appena sintetizzate - di una “cen-

)

)

trale unica (comunale o intercomunale) di commit-
tenza”.

A parere di scrive, I'espressione “centrale unica di
committenza” appare foriero di equivoci per la so-
stanziale differenza tra un soggetto aggregatore (se
centrale di committenza qualificata dal’ANAC ai sen-
sidel d.l. 66/2014 e conversione) ed una struttura che
puo essere o dell’'unione dei comuni - costituita con
la compartecipazione dei comuni aderenti - o riferita
ad un ente capofila come individuato, nel caso non in-
sista una unione, attraverso una convenzione. Realta,
queste ultime, predisposte solo per espletare procedure
digara i cui effetti finali ('acquisizione della commessa)
riguardera il solo ente richiedente che dispone - e non
¢ un dettaglio - della copertura finanziaria.

2. Le comunicazioni del’ANAC

Nella comunicazione del 10 novembre, 'autorita an-
ticorruzione, ribadisce 'obbligo previsto dal comma
3-bis (riportato quasi fedelmente) di cui all’articolo
33 del codice dei contratti secondo cui i comuni non
capoluogo di provincia (ferme restando le eccezioni
note fino per acquisti fino a 40 mila euro per i comuni
non capoluogo di provincia con pit di 10 mila abita-

33



-2_2016 Appaiti&Coniratti

Contratti pubblici

Spe—

34

ti) “procedono all’acquisizione di lavori, beni e servizi
nell'ambito delle unioni dei comuni di cui all’articolo
32 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, ove
esistenti, ovvero costituendo.un apposito accordo con-
sortile tra i Comuni medesimi e avvalendosi dei com-
petenti uffici anche delle Province, ovvero ricorrendo
ad un soggetto aggregatore o alle Province, ai sensi
della legge n. 7 aprile 2014, n. 56”.

Il comunicato in argomento era diretto a rammentare
le conseguenze nel caso in cui, il RUP, cercasse di
procedere con una gara tradizionale senza acquisire
il CIG (magari con la riserva mentale di regolarizzare
successivamente) o, addirittura, giungesse a certifi-
care I'adempimento dichiaran-
do il falso (0 anche nel caso in
cui a fine ottobre avesse fatto
incetta di CIG). Conseguenza
come noto, che determina la
nullita insanabile del contratto

é g | comuni non capoluogo,
attraverso l'accordo consor-
tile (convenzione), istituiscono

Stazione Unica Appaitante

3. La comunicazione dell’ANAC de! 2 dicembre

Con la piu recente comunicazione del 2 dicembre,
UAuthority fornisce ulteriori indicazioni meno generali
richiamando alcuni obblighi dei comuni non capoluo-
go che, attraverso ’'accordo consortile (convenzione)
istituiscono un ufficio unico per espletare le gare ri-
conducendolo invece che all’ente unione dei comuni
all’ente capofila.

Cisisofferma - nella comunicazione - pertanto, su una
specifica possibile alternativa se I'ente non ¢ in unione
e - con altri - valuti di utilizzare “ uno schema orga-
nizzativo di carattere convenzionale con la scelta di un
ente che funge da capofila”.
Questa ipotesi risulta chiara-
mente (si fa per dire) richiama-
ta nell’inciso iniziale del comma
3-bis in commento, laddove vie-
ne puntualizzato che i “comuni

(e/o dell’affidamento comunque
intervenuto) con tutto cid che
deriva.

un ufficio unico per espletare
le gare riconducendolo invece
che all’ente unione dei comu-

non capoluogo di provincia pro-
cedono all’acquisizione di lavori,
beni e servizi nell’'ambito delle

In questo senso, infatti, sempre
nella comunicazione in argo-
mento si legge che “il mancato
rilascio del codice identificativo
di gara, comporta, (...), qua-
le sanzione accessoria espressamente prevista dalla
legge n. 136/2010 in tema di lotta alla criminalita or-
ganizzata, la nullita assoluta dei contratti stipulati
per violazione della disposizioni sulla tracciabilita dei
flussi finanziari”.

Ancora in questi giorni, il RUP puo o dichiarare che
I'ente tenuto ha assolto 'adempimento o in alternativa
non potrebbe procedere oppure - nel caso di ente non
capoluogo di regione a statuto speciale - dichiarare
che (se avvenuto) la regione non ha ancora recepi-
mento le prescrizioni di cui al comma 3-bis come
consentito dall’articolo 50-bis della legge 114/2014 e,
pertanto, continuare ad ottenere il CIG ed a bandire
gare tradizionali.

Sono fatte salve, evidentemente, le limitate alternative
telematiche e/o virtuali previste dal comma in com-
mento secondo cui “in alternativa, gli stessi Comuni
possono acquisire beni e servizi attraverso gli strumen-
ti elettronici di acquisto gestiti da Consip S.p.A. o da
altro soggetto aggregatore di riferimento”.

ni all’ente capofila

unioni dei comuni di (...), ove
esistenti, ovvero costituendo un

? % apposito accordo consortile tra i
y. »ﬁ comuni medesimi e avvalendosi
dei competenti uffici anche delle
province”.

In sostanza la questione dovrebbe essere letta, trala-
sciano 'ipotesi unione e nel caso in cui questa non sia
stata costituita, nel senso che singoli comuni non ca-
poluogo possono, attraverso una convenzione indi-
viduare un ufficio competente (e/o anche rivolgersi,
secondo lo stesso schema, ad un ufficio competente
della provincia).

In questo caso, di una convenzione per individuare un
ufficio - all’interno dei comuni aderenti - che effettui
le gare, deve essere individuato un ente capofila a cui fa
capo l'ufficio competente che non si caratterizzerebbe
per essere un soggetto giuridico autonomo.

In questo modo pertanto o 'ufficio in parola & ricon-
ducibile all'unione 0 ad un comune capofila oppure
alla provincia. L'idea di un ufficio autonomo e avul-

" 50 da queste ipotesi non esiste in natura né potrebbe

operare.
Nella comunicazione in argomento sembra, a chi scrive,
che la terminologia utilizzata per richiamare gli obbli-
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ghi e gli aspetti operativi sia mutata (non solo rispetto
alla comunicazione del 10 novembre).

[l riferimento all’ambito dell’unione dei comuni (nella
norma e ripetuto nella comunicazione del 10 novem-
bre), trova una pit chiara declinazione - nella comu-
nicazione del 2 dicembre - nel’inciso secondo cui i
comuni non capoluogo “devono espletare le procedure
di acquisizione di lavori servizi e forniture, attraverso
le unioni di comuni”.

Sotto si riporta la tabella (tab. 1) con a confronto 'inci-
so della comunicazione meno recente (simile pur non
identico alla norma) e I’inciso della comunicazione del
2 dicembre.

Tabella 1

livello di unione dei comuni, gve esistenti, o ricorrendo
ad altro soggetto aggregatore secondo la normativa
vigente, garantendo la tutela dei diritti delle minoran-
ze linguistiche come prevista dalla Costituzione e dalle
disposizioni vigenti”.

Mi sembra che non vi sia pit1 dubbio sulla scelta effet-
tuata dal legislatore e la delega non potra essere certo
tradita. Il comma 3-bis dovrebbe pertanto subire un
profondo mutamento non solo nella sua riscrittura.
Inoltre, la differenza appare sostanziale rispetto ad al-
tri testi poi modificati nei vari passaggi preparatori. A
titolo esemplificativo si possono porre a confronto il
testo “estivo” con quello ultimo sopra riportato (tab. 2).

1 Dalla comunicazione ANAC
del 10.11.2015

Dalla comunicazione ANAC |
del 2.12.2015

I comuni non capoluogo “procedo- |
no all’acquisizione di lavori, beni
| e servizi nell'ambito delle unioni
dei comuni di cui all’articolo 32
ael decreto legislativo 18 agosto
2000, n. 267, ove esistenti, ovvero
| costituendo un apposito accordo
consortile tra i Comuni medesimi
¢ avvalendosi dei competenti uffici |
anche delle Province, ovvero ricor-
rendo ad un soggetto aggregatore o
alle Province, ai sensi della legge n.
7 aprile 2014, n. 56” |

“dal 1° novembre | Comuni non
capoluogo di provincia devono
espletare le procedure di acqui-
sizione di lavori servizi e fornitu-
re, attraverso le unioni di comuni,
sottoscrivendo accordi consortili
e avvalendosi dei competenti
uffici anche delle province, owvero
ricorrendo agli strumenti elettroni-
ci di acquisto gestiti dalla Consip
0 da altro soggetto aggregatore di
riferimento”.

Dall’inciso della comunicazione piu recente si possono
dedurre anche ulteriori considerazioni (che poi, eviden-
temente, richiederanno futura controprova).

In primo luogo, il riferimento all’unione dei comuni,
come in realta a sommesso avviso si dovrebbe leggere
anche la norma, sembra richiamare una sorta di pri-
migenia dell’'unione dei comuni nel senso che se esiste
'unione dei comuni gli enti associati hanno 'obbligo
di costituire la stazione unica (e si sottolinea stazione
appaltante unica e non centrale unica e pit1 avanti si
dira il perché) in seno all’unione. Tale obbligo, pro-
prio secondo PANAC - anche nella determinazione n.
11/2015 - non sarebbe affatto rinvenibile nella norma.
La questione deve essere ripresa anche alla luce di quan-
to indicato nella bozza della legge delega al Governo per
il recepimento del codice degli appalti.

Nel testo approvato dalla Camera il 17 novembre emer-
ge che il Governo viene inviato a definire delle “ forme
di aggregazione o centralizzazione delle committenze, a

Tabella 2

|
. Testo pregresso della bozza
| di legge delega

I ]
| Testo - sul tema - risuitante
? dalla bozza approvata

i il 17 novembre 2015

v) contenimento dei tempi e piena | dd) contenimento dei tempi e pie-
verificabilita dei flussi finanziari an- | na verfficabilita dei flussi finanziari
che attraverso adeguate forme di | anche attraverso /a previsione
| centralizzazione delle committenze e | dell'obbligo per le stazioni appal-
di riduzione del numero delle stazioni | tanti di pubblicare nef proprio sito
appaltanti, effettuate sulla base dei | internet il resoconto finanziario al
| sistema di qualificazione di cui alla | termine dell'esecuzione del con-
lettera t), con possibilita, a seconda | tratto, nonché attraverso adegua-
' del grado di qualificazione conseguito, | te forme di centralizzazione deile
di gestire contratti di maggiore com- | committenze e di riduzione del |
| plessita & fatto salvo I'obbligo, per i | numero delle stazioni appaitanti, |
.comuni non capoluogo di provincia,
| diricorrere a forme di aggregazione | di qualificazione di cui alla lettera
0 centralizzazione delle committenze | bb), con possibilita, a seconda def |
prevedendo, per gli affidamenti diim- | grado df qualificazione consegui-
porto superiore alle sogfie di rilevanza | to, di gestire contratti di maggiore |
| comunitaria, un livello di aggregazione | complessits, salvaguardando I'ssi- |
aimeno regionale o di provincia auto- | genza di garantire la suddivisione
| noma e, per gli affidamenti di importo- | in fotti nel rispetto della normativa ‘
| superiore a 100.000 euro e inferiore | de/’Unione europea, e fatto saivo |
alle medesime soglie di rilevanza co- | /'obbligo, per i comuni non capo- ?
munitaria, aggiudicati da comuni non ‘ luogo di provincia, di ricorrere a ‘
capoluogo di provincia, livelli di ag- | forme di aggregazione o centra- |
gregazione subprovinciali definendo a : i
| tal fine ambiti ottimaii territorialmente | livello di unione dei comuni, ove
omogenei e garantendo la tutela dei ] esistenti, o ricorrendo ad aftro

| diritti delle minoranze linguistiche ; soggetto aggregatore secondo
|

|

{

|

1

effettuate sulla base del sistema

lizzazione delle committenze, a

come prevista dalla Costituzione e | /a normativa vigente, garantendo
| dalle disposizioni vigenti; la tutela dei diritti defle minoranze
linguistiche come prevista dalla |
Costituzione e dalle disposizioni
| vigenti:

Sipud notare la sostanziale differenza. Nel primo
caso, a fronte di una (davvero) inquietante previsio-
ne con una variegata articolazione, nell’ultimo testo
(al momento) ogni ambiguita viene eliminata per un

Z
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chiara scelta di campo coerente con gli obblighi asso-
ciativi (per il momento solo per i comuni al di sotto
dei 5 mila abitanti e di possibile rinvio) verso 'unione
dei comuni che non potra che diventare centro di
imputazione degli effetti giuridici della gara (e non
della commessa/lavori acquisita/i a meno che non
sia destinata a soddisfare proprio esigenze dell’ente
unione).

4. La questione della competenza
e della responsabilita

Una delle preoccupazione che
muove 'ANAC nella comuni-
cazione del 2 dicembre é riferi-
ta al caso in cui i comuni non

‘ g Nel caso in cui la sta-

Stazione Unica Appaltante

in giudizio, riservando a tali finalita apposite clausole
delle convenzioni”.

Ora, pur legittime tali preoccupazioni, a sommesso pa-
rere, le questioni “giuridiche” di imputazione /o di
legittimazione - che chiaramente devono essere espli-
citate nella convenzione soprattutto per una chiara
consapevolezza dei consigli comunali che devono
deliberare - sono gia chiare per norma.

Nel senso che, nel caso in cui la stazione appaltan-
te unica venisse realizzata in unione di comuni &
su questa che ricadono gli effetti giuridici (e, per-
tanto, le conseguenze) della procedura. Lente ade-
rente € I’ente interessato alla commessa che in caso
di eventuale contenzioso sulla
procedura verra chiamato quale
ente associato non come soggetto

e

capoluogo di provincia “optino
per lo schema organizzativo di
carattere convenzionale - che
non prevede ’istituzione di un
autonomo soggetto dotato di

zione appaltante unica ve-
nisse realizzata in unione
di comuni & su questa che
ricadono gli effetti giuridici
(e, pertanto, le conseguen-

“responsabile”. Il soggetto agen-
te responsabile sara il RUP (ed
il dirigente/responsabile del ser-
vizio) che fa parte della stazione
appaltante unica e lavora in un
ufficio dell’unione a prescindere

personalita giuridica per lo svol-
gimento delle procedure di aggiu-
dicazione".

In questo caso, secondo l'autorita :
anticorruzione potrebbero “porsi problemi di compe-
tenza e di responsabilita, sia con riferimento agli adem-
pimenti nei riguardi dell’Autoritd, che piu in generale
nei rapporti con gli appaltatori, soprattutto in caso di
contenzioso”.

Pertanto, ribadito che “il miglior raccordo tra le am-
ministrazioni coinvolte nelle diverse fasi del medesimo
procedimento di aggiudicazione per definire le moda-
lita di conduzione dello stesso, deve essere realizzato
nell'ambito delle convenzioni; infatti, 'atto con il quale
i comuni si aggregano al fine di procedere congiunta-
mente all'aggiudicazione degli appalti ¢ lo strumento
pit adatto”, gli enti interessati vengono richiamati
“ad individuare la struttura o 'ufficio preposto alla
gestione centralizzatq della gara ma a formalizzare e
regolamentare anche la disciplina che assicurera il suo
legittimo e corretto funzionamento, alla luce del quadro
normativo di riferimento”,

E quindi a “provvedere ad una puntuale predetermi-
nazione dei soggetti sui quali ricadranno sia gli obbli-
ghi informativi che la legittimazione attiva e passiva

ze) della procedura 5 §

dall’ente con cui abbia stipulato
un contratto di lavoro.
Nell'ipotesi diversa (che, franca-
mente, nell’inciso riportato nella
comunicazione del 2 dicembre sembra non essere stata
richiamata) in cui comuni non aderenti ad una unione
decidano attraverso una convenzione di affidarsi ad un
unico ufficio individuato presso 'ente capofila sotto il
profilo dell'imputazione giuridica degli effetti della
procedura (e connessi adempimenti e responsabilita)
non cambia nulla nel senso che il RUP dell’ufficio
unico (stazione appaltante unica costituita presso il
comune capofila) operera nella stesso modo del RUP
costituito in unione.

In questo caso, la legittimazione passiva/attiva sara
dell’ente capofila cosi come nel primo caso & dell’u-
nione quale ente locale.

5. Stazione appaltante unica e centrale unica
di committenza

E piuttosto interessante anche il recente riscontro for-
nito dall’ANCI (pubblicato sul sito) relativamente alla
questione di tre comuni che, costituita una “gestione
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associata dell’ufficio tecnico”, hanno richiesto 'accre-

ditamento della “centrale unica”.

LANAC non ha accolto la richiesta, pertanto i comuni

interessati richiedevano se l'ufficio “per la gestione asso-

ciata” poteva bandire delle gare e accedere alle vetrine
virtuali.

L'ANCI ha fornito una risposta che rammenta le due

ipotesi di cui si & parlato sopra chiarendo che i comuni

non capoluogo possono:

- “stabilire convenzionalmente di istituire un ufficio co-
mune operante come centrale unica di committenza
per i comuni associati

- oppure designare uno di essi come ente capofila per la
gestione associata delle acquisizioni di lavori, servizi
e beni in base a quanto previsto dal cit. comma 3-bis”,

Nel primo caso, secondo ’ANCI, (dovrebbe intendersi

di stazione unica costituita in seno all’'unione) “I'ufficio

comune rappresenta una mera articolazione organiz-

zativa costituita presso uno degli enti associati(?) e

funge quindi da CUC”.

Nell’altra ipotesi, di ufficio innestato in un ente ca-

pofila sarebbe “lo stesso ente capofila che assumera

tale ruolo”. '

Inoltre, “trattandosi di “ufficio comune” operante come

centrale unica di committenza si ritiene che iscrivibile

alla Anagrafe unica delle stazioni appaltanti presso I’A-

NACsia il Comune presso cui l'ufficio comune é istituito,

mentre nell'altro caso sia lo stesso ente capofila che funge

da CUC”.

Almeno a chi scrive, il riscontro non appare chiarissimo.

In primo non é chiaro perché se 'ufficio che si deve
occupare delle procedure di gara dovrebbe costituire
una “mera articolazione organizzativa (...) presso uno
degli enti associati”.

Ora, se la stazione unica ¢ costituita in seno al’unione
sara realizzata una articolazione dell'unione magari con
personale degli enti aderenti e, se 'unione non ha sede,
presso uno dei comuni aderenti ma, sempre a parere
di chi scrive non potra essere considerata una arti-
colazione del comune X anche perché si ricadrebbe
nell’altra ipotesi.

Ma piu di tutte, la questione terminologia ¢ quella che
non sembra - pur autorevole - appropriata. Evocare
la centrale unica (e anche di committenza) determina
una “ricaduta” ed ambiguita verso altro tipo di strut-
tura che, non solo potrebbe esperire la gara ma anche
“rifornirsi di fornitori/prestatori” (ovvero costituire
una propria vetrina come centrale di committenza)
per i comuni aderenti, portando quindi verso il concet-
to di soggetto aggregatore (e quindi di centrale unica
qualificata dall’ANAC).

Appare pil corretto, parlare di stazione appaltante uni-
ca (comunque distinta dalla SUA - che & proprio centrale
di committenza - di cui all’art. 13 della legge 136/2010
cui comunque i comuni non capoluogo possono aderire
in adempimento ai precetti in argomento come sostenuto
dall’ANAC) e quindi di struttura come centro unico di
riferimento che fa capo o all'unione o al comune capofila,
oppure alla provincia, che espleta procedure di acquisto
per enti che hanno perso tale prerogativa.
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