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 ALLEGATO A) 

 

 

AGGIORNAMENTO 2015 AL P.N.A. 

AREA DI RISCHIO “CONTRATTI PUBBLICI” 

 
FASI DELLE PROCEDURE DI APPROVVIGIONAMENTO 

 
 

1. PROGRAMMAZIONE 

1.1 Processi e procedimenti rilevanti 

L’insufficiente attenzione alla fase di programmazione o un utilizzo improprio degli strumenti di 
intervento dei privati nella programmazione costituiscono una delle principali cause dell’uso 
distorto delle procedure che può condurre a fenomeni corruttivi. 

1.2 Possibili eventi rischiosi 

Per il processo di analisi e definizione dei fabbisogni, gli eventi rischiosi possono consistere nella 
definizione di un fabbisogno non rispondente a criteri di efficienza/efficacia/economicità, ma alla 
volontà di premiare interessi particolari. 

1.3 Anomalie significative 

Il ritardo o la mancata approvazione degli strumenti di programmazione, l’eccessivo  ricorso a 
procedure di urgenza o a proroghe contrattuali, la reiterazione di piccoli affidamenti aventi il 
medesimo oggetto ovvero la reiterazione dell’inserimento di specifici interventi, negli atti di 
programmazione, che non approdano alla fase di affidamento ed esecuzione, la presenza di gare 
aggiudicate con frequenza agli stessi soggetti o di gare con unica offerta valida costituiscono tutti 
elementi rivelatori di una programmazione carente e, in ultima analisi, segnali di un uso distorto o 
improprio della discrezionalità. 

1.4 Indicatori 

Un indicatore utile per la fase in esame è quello relativo all’analisi del valore degli appalti affidati 
tramite procedure non concorrenziali (affidamenti diretti, cottimi fiduciari, procedure negoziate con 
e senza previa pubblicazione del bando di gara) riferiti alle stesse classi merceologiche di 
prodotti/servizi in un determinato arco temporale. Nel caso in cui la somma dei valori di questi 
affidamenti, per gli stessi servizi o forniture, sia superiore alle soglie di rilevanza comunitaria che 
impongono di affidare tramite procedure aperte o ristrette, potranno essere necessari 
approfondimenti volti a comprendere le ragioni di una programmazione carente che ha condotto al 
frazionamento delle gare. 

1.5 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

• Obbligo di adeguata motivazione in fase di programmazione in relazione a natura, quantità e 
tempistica della prestazione, sulla base di esigenze effettive e documentate emerse da apposita 
rilevazione nei confronti degli uffici richiedenti. 

• Audit interni su fabbisogno e adozione di procedure interne per rilevazione e comunicazione dei 
fabbisogni in vista della programmazione, accorpando quelli omogenei. 

• Programmazione annuale anche per acquisti di servizi e forniture. 

• Per servizi e forniture standardizzabili, nonché lavori di manutenzione ordinaria, adeguata 
valutazione della possibilità di ricorrere ad accordi quadro e verifica delle convenzioni/accordi 
quadro già in essere. 

• Controllo periodico e monitoraggio dei tempi programmati anche mediante sistemi di controllo 
interno di gestione in ordine alle future scadenze contrattuali (ad esempio, prevedendo obblighi 
specifici di informazione in relazione alle prossime scadenze contrattuali da parte del 
responsabile del procedimento ai soggetti deputati a programmare le procedure di gara). 



 

1.6 Altre Misure indicate nel P.N.A. 

a) In fase di individuazione del quadro dei fabbisogni, predeterminazione dei criteri per individuarne 
le priorità. 

b) Pubblicazione, sui siti istituzionali, di report periodici in cui siano rendicontati i contratti prorogati 
e i contratti affidati in via d’urgenza e relative motivazioni. 

c) Per rilevanti importi contrattuali previsione di obblighi di comunicazione/informazione puntuale 
nei confronti del RPC in caso di proroghe contrattuali o affidamenti d’urgenza da effettuarsi 
tempestivamente. 

d) Utilizzo di avvisi di pre-informazione quand’anche facoltativi. 

e) Adozione di criteri trasparenti per documentare il dialogo con i soggetti privati e con le 
associazioni di categoria, prevedendo, tra l’altro, verbalizzazioni e incontri aperti al pubblico e il 
coinvolgimento del RPC. 

f) Adozione di strumenti di programmazione partecipata (debat public, quali consultazioni 
preliminari, dibattiti pubblici strutturati, informative a gruppi già organizzati) in un momento che 
precede l’approvazione formale degli strumenti di programmazione dei lavori pubblici, anche al 
fine di individuare le opere da realizzarsi in via prioritaria. 

g) Formalizzazione dell’avvenuto coinvolgimento delle strutture richiedenti nella fase di 
programmazione, in modo da assicurare una maggiore trasparenza e tracciabilità dell’avvenuta 
condivisione delle scelte di approvvigionamento. 

 
 
2. PROGETTAZIONE DELLA GARA 

1.7 Processi e procedimenti rilevanti 

L’impostazione della strategia di acquisto è cruciale per assicurare la rispondenza dell’intera – e più 
ampia - procedura di approvvigionamento al perseguimento del pubblico interesse, nel rispetto dei 
principi enunciati dall’art. 2 del Codice dei Contratti Pubblici. In tale fase possono, ad esempio, 
rilevare i seguenti processi: effettuazione delle consultazioni preliminari di mercato per la 
definizione delle specifiche tecniche; nomina del responsabile del procedimento; individuazione 
dello strumento/istituto per l’affidamento; individuazione degli elementi essenziali del contratto; 
determinazione dell’importo del contratto; scelta della procedura di aggiudicazione, con particolare 
attenzione al ricorso alla procedura negoziata; predisposizione di atti e documenti di gara incluso il 
capitolato; definizione dei criteri di partecipazione, del criterio di aggiudicazione e dei criteri di 
attribuzione del punteggio. 

1.8 Possibili eventi rischiosi 

Diversi sono gli eventi rischiosi che possono essere considerati, quali ad esempio: la nomina di 
responsabili del procedimento in rapporto di contiguità con imprese concorrenti 
(soprattutto esecutori uscenti) o privi dei requisiti idonei e adeguati ad assicurane la terzietà e 
l’indipendenza; la fuga di notizie circa le procedure di gara ancora non pubblicate, che anticipino 
solo ad alcuni operatori economici la volontà di bandire determinate gare o i contenuti della 
documentazione di gara; l’attribuzione impropria dei vantaggi competitivi mediante utilizzo 
distorto dello strumento delle consultazioni preliminari di mercato; l’elusione delle regole di 
affidamento degli appalti, mediante l’improprio utilizzo di sistemi di affidamento, di tipologie 
contrattuali (ad esempio, concessione in luogo di appalto) o di procedure negoziate e affidamenti 
diretti per favorire un operatore; predisposizione di clausole contrattuali dal contenuto vago o 
vessatorio per disincentivare la partecipazione alla gara ovvero per consentire modifiche in fase di 
esecuzione; definizione dei requisiti di accesso alla gara e, in particolare, dei requisiti tecnico-
economici dei concorrenti al fine di favorire un’impresa (es. clausole dei bandi che stabiliscono 
requisiti di qualificazione); prescrizioni del bando e delle clausole contrattuali finalizzate ad 
agevolare determinati concorrenti; l’abuso delle disposizioni in materia di determinazione del 



 

valore stimato del contratto al fine di eludere le disposizioni sulle procedure da porre in essere; la 
formulazione di criteri di valutazione e di attribuzione dei punteggi (tecnici ed economici) che 
possono avvantaggiare il fornitore uscente, grazie ad asimmetrie informative esistenti a suo favore 
ovvero, comunque, favorire determinati operatori economici. 

2.1 Anomalie significative 

Diversi sono gli elementi che possono essere considerati rivelatori per la fase in questione, quali: il 
fatto che non sia garantita una corretta alternanza nel ruolo di responsabile del procedimento o che 
il RP venga spesso supportato dai medesimi tecnici esterni; l’assenza di adeguati approfondimenti 
atti a chiarire le motivazioni economiche e giuridiche alla base del ricorso a moduli concessori 
ovvero altre fattispecie contrattuali anziché ad appalti; la mancanza o l’incompletezza della 
determina a contrarre ovvero la carente esplicitazione degli elementi essenziali del contratto; la 
previsione di requisiti restrittivi di partecipazione; nelle consultazioni preliminari di mercato, la 
mancanza di trasparenza nelle modalità di dialogo con gli operatori consultati; la fissazione di 
specifiche tecniche discriminatorie (bandi – fotografia); insufficiente stima del valore dell’appalto 
senza computare la totalità dei lotti; insufficiente stima del valore dell’appalto di servizi e/o 
forniture senza tener conto della conclusione di contratti analoghi nel periodo rilevante in base 
all’art. 29 del Codice; l’acquisto autonomo di beni presenti in convenzioni, accordi quadro e 
mercato elettronico; il mancato rispetto dell’obbligo di pubblicazione della determina a contrarre 
per le procedure negoziate; la non contestualità nell’invio degli inviti a presentare offerte; la 
redazione di progetti e capitolati approssimativi e che non dettagliano sufficientemente ciò che deve 
essere realizzato in fase esecutiva; la previsione di criteri di aggiudicazione della gara 
eccessivamente discrezionali o incoerenti rispetto all’oggetto del contratto; il ricorso  al criterio 
dell’OEPV, nei casi di affidamenti di beni e servizi standardizzati, o di lavori che non lasciano 
margini di discrezionalità all’impresa e viceversa, l’adozione del massimo ribasso per prestazioni 
non sufficientemente dettagliate; in caso di ammissione di varianti in sede di offerta, mancata 
specificazione nel bando di gara di limiti di ammissibilità. 

2.2 Indicatori 

Un indicatore relativo alla fase in oggetto riguarda il rapporto tra il numero di procedure negoziate 
con o senza previa pubblicazione del bando e di affidamenti diretti/cottimi fiduciari sul numero 
totale di procedure attivate dalla stessa amministrazione in un definito arco temporale. Il significato 
di questo indice è abbastanza intuitivo. Benché, infatti, le procedure diverse da quella negoziata e 
da quella ristretta siano consentite dal Codice dei contratti pubblici in determinate circostanze e/o 
sotto soglie ben individuate, l’eccessivo ricorso a forme di selezione dei contraenti non competitive 
può costituire un segnale di favore nei confronti di particolari operatori economici. Un indicatore 
analogo può essere costruito considerando non il numero ma il valore delle procedure non aperte, 
da rapportare al valore complessivo delle procedure in un periodo determinato. Altro possibile 
indicatore per questa fase riguarda la necessità di individuare correttamente il valore stimato del 
contratto al fine di non eludere tutta una serie di previsioni normative tra cui, in particolare, la 
necessità di affidare necessariamente contratti oltre certe soglie con procedure concorrenziali 
(aperte o ristrette). A questo proposito un indicatore che rilevi un erroneo calcolo del valore del 
contratto può essere definito analizzando i valori iniziali di tutti gli affidamenti non concorrenziali 
in un determinato arco temporale che in corso di esecuzione o una volta eseguiti abbiano 
oltrepassato i valori soglia previsti normativamente. Se, ad esempio, viene affidato un appalto con 
procedura negoziata in quanto il valore stimato è sotto soglia e, successivamente, per effetto di 
varianti, quel valore iniziale supera la soglia, potrebbe essere necessario un approfondimento delle 
ragioni che hanno portato l’amministrazione a non progettare correttamente la gara. Ancora, nella 
fase di progettazione della gara, potrebbe essere utile per il RPC conoscere il numero di affidamenti 
fatti in un determinato arco temporale che hanno utilizzato come criterio di scelta quello dell’offerta 
economicamente più vantaggiosa (OEPV). Sebbene, infatti, questo criterio troverà uno spazio 
sempre maggiore con l’introduzione delle nuove direttive, esso presenta un più elevato rischio di 
discrezionalità rispetto al criterio del prezzo più basso. Un indicatore facilmente calcolabile è quindi 



 

il conteggio degli affidamenti fatti con OEPV rispetto a tutti gli affidamenti effettuati in un 
determinato periodo e anche una valutazione complessiva per questi specifici affidamenti del peso 
percentuale delle componenti qualitative rispetto a quelle oggettivamente valutabili. 

2.3 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) Obbligo di motivazione nella determina a contrarre in ordine sia alla scelta della procedura sia 
alla scelta del sistema di affidamento adottato ovvero della tipologia contrattuale (ad esempio 
appalto vs. concessione). 

b) Adozione di direttive interne/linee guida che limitino il ricorso al criterio dell’OEPV in caso di 
affidamenti di beni e servizi standardizzati, o di lavori che non lasciano margini di 
discrezionalità all’impresa. 

c) Obbligo di dettagliare nel bando di gara in modo trasparente e congruo i requisiti minimi di 
ammissibilità delle varianti progettuali in sede di offerta. 

d) Sottoscrizione da parte dei soggetti coinvolti nella redazione della documentazione di gara di 
dichiarazioni in cui si attesta l’assenza di interessi personali in relazione allo specifico oggetto 
della gara. 

2.4 Altre Misure indicate nel P.N.A. 

e) Previsione di procedure interne che individuino criteri di rotazione nella nomina del RP e atte a 
rilevare l’assenza di conflitto di interesse in capo allo stesso. 

f) Effettuazione di consultazioni collettive e/o incrociate di più operatori e adeguata 
verbalizzazione/registrazione delle stesse. 

g) Adozione di direttive interne/linee guida che introducano criteri stringenti ai quali attenersi nella 
determinazione del valore stimato del contratto avendo riguardo alle norme pertinenti e 
all’oggetto complessivo del contratto. 

h) Audit su bandi e capitolati per verificarne la conformità ai bandi tipo redatti dall’ANAC e il 
rispetto della normativa anticorruzione. 

i) Utilizzo di clausole standard conformi alle prescrizioni normative con riguardo a garanzie a 
corredo dell’offerta, tracciabilità dei pagamenti e termini di pagamento agli operatori economici. 

j) Previsione in tutti i bandi, gli avvisi, le lettere di invito o nei contratti adottati di una clausola 
risolutiva del contratto a favore della stazione appaltante in caso di gravi inosservanze delle 
clausole contenute nei protocolli di legalità o nei patti di integrità. 

k) Misure di trasparenza volte a garantire la nomina di RP a soggetti in possesso dei requisiti di 
professionalità necessari. 

l) Pubblicazione di un avviso in cui la stazione appaltante rende nota l’intenzione di procedere a 
consultazioni preliminari di mercato per la redazione delle specifiche tecniche. 

m) Con specifico riguardo alle procedure negoziate, affidamenti diretti, in economia o comunque 
sotto soglia comunitaria, misure adottate: 
i. Predeterminazione nella determina a contrarre dei criteri che saranno utilizzati per 

l’individuazione delle imprese da invitare. 
ii. Previsione di procedure interne per la verifica del rispetto del principio di rotazione degli 

operatori economici presenti negli elenchi della stazione appaltante. 
m1) Con specifico riguardo alle procedure negoziate, affidamenti diretti, in economia o comunque 

sotto soglia comunitaria, misure adottate: 
iii. Preventiva individuazione, mediante direttive e circolari interne, di procedure atte ad attestare 

il ricorrere dei presupposti legali per indire procedure negoziate o procedere ad affidamenti 
diretti da parte del RP. 

iv. Utilizzo di sistemi informatizzati per l’individuazione degli operatori da consultare. 
v. Direttive/linee guida interne, oggetto di pubblicazione, che disciplinino la procedura da 

seguire, improntata ai massimi livelli di trasparenza e pubblicità, anche con riguardo alla 
pubblicità delle sedute di gara e alla pubblicazione della determina a contrarre ai sensi 
dell’art. 37 del d.lgs. n. 33/2013. 

vi. Check list di verifica degli adempimenti da porre in essere, anche in relazione alle 



 

direttive/linee guida interne adottate, da trasmettersi periodicamente al RPC. 
vii. Obbligo di comunicare al RPC la presenza di ripetuti affidamenti ai medesimi operatori 

economici in un dato arco temporale (definito in modo congruo dalla stazione appaltante). 
viii. Verifica puntuale da parte dell’ufficio acquisti della possibilità di accorpare le procedure di 

acquisizione di forniture, di affidamento dei servizi o di esecuzione dei lavori omogenei. 
ix. Direttive/linee guida interne che introducano come criterio tendenziale modalità di 

aggiudicazione competitive ad evidenza pubblica ovvero affidamenti mediante cottimo 
fiduciario, con consultazione di almeno 5 operatori economici, anche per procedure di 
importo inferiore a 40.000 euro. 

x. Obbligo di effettuare l’avviso volontario per la trasparenza preventiva. 
xi. Utilizzo di elenchi aperti di operatori economici con applicazione del principio della 

rotazione, previa fissazione di criteri generali per l’iscrizione. 
 
 
3. SELEZIONE DEL CONTRAENTE 

3.1 Processi e procedimenti rilevanti 

Nella fase di selezione, gli enti sono chiamati a porre in essere misure concrete per prevenire conflitti 
di interesse (cfr. considerando 16 della direttiva 2014/24/UE del 26 febbraio 2014) o possibili 
applicazioni distorte delle diverse diposizioni del Codice, rilevanti al fine di condizionare gli esiti della 
procedura a motivo della sussistenza di un interesse finanziario, economico o altro interesse personale 
costituente una minaccia all’imparzialità e indipendenza dell’azione pubblica. I processi che possono 
rilevare in questa fase sono, ad esempio: la pubblicazione del bando e la gestione delle informazioni 
complementari; la fissazione dei termini per la ricezione delle offerte; il trattamento e la custodia della 
documentazione di gara; la nomina della commissione di gara; la gestione delle sedute di gara; la 
verifica dei requisiti di partecipazione; la valutazione delle offerte e la verifica di anomalia dell’offerte; 
l’aggiudicazione provvisoria; l’annullamento della gara; la gestione di elenchi o albi di operatori 
economici. 

3.2 Possibili eventi rischiosi 

In questa fase, gli eventi rischiosi derivano dalla possibilità che i vari attori coinvolti (quali, ad esempio, 
RP, commissione di gara, soggetti coinvolti nella verifica dei requisiti, etc.) manipolino le disposizioni 
che governano i processi sopra elencati al fine di pilotare l’aggiudicazione della gara. Possono rientrare 
in tale alveo, ad esempio, azioni e comportamenti tesi a restringere indebitamente la platea dei 
partecipanti alla gara; l’applicazione distorta dei criteri di aggiudicazione della gara per manipolarne 
l’esito; la nomina di commissari in conflitto di interesse o privi dei necessari requisiti; alterazione o 
sottrazione della documentazione di gara sia in fase di gara che in fase successiva di controllo. 

3.3 Anomalie significative 

In relazione alla fase in esame, costituiscono elementi rivelatori di una non corretta gestione della 
procedura, a titolo esemplificativo, l’assenza di pubblicità del bando e dell’ulteriore documentazione 
rilevante, l’immotivata concessione di proroghe rispetto al termine previsto dal bando, il mancato 
rispetto delle disposizioni che regolano la nomina della commissione (ad esempio, la formalizzazione 
della nomina prima della scadenza del termine di presentazione delle offerte o la nomina di commissari 
esterni senza previa adeguata verifica dell’assenza di professionalità interne o l’omessa verifica 
dell’assenza di cause di conflitto di interessi o incompatibilità), l’alto numero di concorrenti esclusi, la 
presenza di reclami o ricorsi da parte di offerenti esclusi, l’assenza di criteri motivazionali sufficienti a 
rendere trasparente l’iter logico seguito nell’attribuzione dei punteggi nonché una valutazione 
dell’offerta non chiara/trasparente/giustificata, l’assenza di adeguata motivazione sulla non congruità 
dell’offerta, nonostante la sufficienza e pertinenza delle giustificazioni addotte dal concorrente o 
l’accettazione di giustificazioni di cui non si è verificata la fondatezza, la presenza di gare aggiudicate 
con frequenza agli stessi  operatori ovvero di gare con un ristretto numero di partecipanti o con un’unica 
offerta valida. 



 

3.4 Indicatori 

Per questa fase, un indicatore facilmente calcolabile riguarda il conteggio del numero di procedure 
attivate da una determinata amministrazione in un definito arco temporale per le quali è pervenuta una 
sola offerta. Se, infatti, per alcune tipologie di prodotti/servizi il numero degli offerenti è mediamente 
molto basso la presenza di un’unica offerta ricevuta può rappresentare un indice di procedure disegnate 
ad hoc con la specifica finalità di favorire un determinato operatore economico. Il numero di procedure 
con un solo offerente potrebbe essere rapportato al numero totale di procedure attivate 
dall’amministrazione nel periodo in esame. Può, inoltre, essere utile calcolare, per ciascuna procedura 
attivata in un definito arco temporale, il numero medio delle offerte escluse rispetto alle offerte 
presentate. 

3.5 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) Accessibilità online della documentazione di gara e/o delle informazioni complementari rese; in 
caso di documentazione non accessibile online, definizione preventiva e pubblicazione delle 
modalità per acquisire la documentazione e/o le informazioni complementari. 

b) Pubblicazione del nominativo dei soggetti cui ricorrere in caso di ingiustificato ritardo o diniego 
dell’accesso ai documenti di gara. 

c) Rilascio da parte dei commissari di dichiarazioni attestanti: 
i. l’esatta tipologia di impiego/lavoro, sia pubblico che privato, svolto negli ultimi 5 anni; 
ii. di non svolgere o aver svolto «alcun’altra funzione o incarico tecnico o amministrativo 

relativamente al contratto del cui affidamento si tratta» (art. 84, co. 4, del Codice); 
iii. se professionisti, di essere iscritti in albi professionali da almeno 10 anni (art. 84, co. 8, 

lett. a), del Codice); 
iv. di non aver concorso, «in qualità di membri delle commissioni giudicatrici, con dolo o 

colpa grave accertati in sede giurisdizionale con sentenza non sospesa, all’approvazione 
di atti dichiarati illegittimi» (art. 84, co. 6, del Codice); 

v. di non trovarsi in conflitto di interesse con riguardo ai dipendenti della stazione 
appaltante per rapporti di coniugio, parentela o affinità o pregressi rapporti professionali; 

vi. assenza di cause di incompatibilità con riferimento ai concorrenti alla gara, tenuto anche 
conto delle cause di astensione di cui all’articolo 51 c.p.c., richiamato dall’art. 84 del 
Codice. 

d) Obbligo di menzione nei verbali di gara delle specifiche cautele adottate a tutela dell’integrità e 
della conservazione delle buste contenenti l'offerta 

3.6  Altre Misure indicate nel P.N.A. 

a) Direttive/linee guida interne che individuino in linea generale i termini (non minimi) da 
rispettare per la presentazione delle offerte e le formalità di motivazione e rendicontazione 
qualora si rendano necessari termini inferiori. 

b) Predisposizione di idonei ed inalterabili sistemi di protocollazione delle offerte (ad esempio 
prevedendo che, in caso di consegna a mano, l’attestazione di data e ora di arrivo avvenga in 
presenza di più funzionari riceventi; ovvero prevedendo piattaforme informatiche di gestione 
della gara). 

c) Direttive/linee guida interne per la corretta conservazione della documentazione di gara per un 
tempo congruo al fine di consentire verifiche successive, per la menzione nei verbali di gara 
delle specifiche cautele adottate a tutela dell’integrità e della conservazione delle buste 
contenenti l’offerta ed individuazione di appositi archivi (fisici e/o informatici). 

d) Obblighi di trasparenza/pubblicità delle nomine dei componenti delle commissioni e eventuali 
consulenti. 

e) Tenuta di albi ed elenchi di possibili componenti delle commissioni di gara suddivisi per 
professionalità. 

f) Scelta dei componenti delle commissioni, tra i soggetti in possesso dei necessari requisiti, 
mediante estrazione a sorte in un’ampia rosa di candidati. 

g) Sistemi di controllo incrociato sui provvedimenti di nomina di commissari e consulenti, anche 



 

prevedendo la rendicontazione periodica al RPC, almeno per contratti di importo rilevante, atti 
a far emergere l’eventuale frequente ricorrenza dei medesimi nominativi o di 
reclami/segnalazioni sulle nomine effettuate. 

h) Introduzione di misure atte a documentare il procedimento di valutazione delle offerte 
anormalmente basse e di verifica della congruità dell’anomalia, specificando espressamente le 
motivazioni nel caso in cui, all’esito del procedimento di verifica, la stazione appaltante non 
abbia proceduto all’esclusione. 

i) Nel caso in cui si riscontri un numero significativo di offerte simili o uguali o altri elementi, 
adeguata formalizzazione delle verifiche espletate in ordine a situazioni di 
controllo/collegamento/accordo tra i partecipanti alla gara, tali da poter determinare offerte 
“concordate”. 

j) Check list di controllo sul rispetto, per ciascuna gara, degli obblighi di tempestiva segnalazione 
all’ANAC in caso di accertata insussistenza dei requisiti di ordine generale e speciale in capo 
all’operatore economico. 

k) Direttive interne che prevedano l’attivazione di verifiche di secondo livello in caso di paventato 
annullamento e/o revoca della gara. 

l) Obbligo di segnalazione agli organi di controllo interno di gare in cui sia presentata un’unica 
offerta valida/credibile. 

m) Audit interno sulla correttezza dei criteri di iscrizione degli operatori economici negli elenchi e 
negli albi al fine di accertare che consentano la massima apertura al mercato (ad esempio, 
verifica dell’insussistenza di limitazioni temporali per l’iscrizione) e sulla correttezza dei criteri 
di selezione dagli elenchi/albi al fine di garantirne l’oggettività. 

n) Rafforzamento dei meccanismi di monitoraggio dei rapporti con enti/soggetti, con i quali sono 
stati stipulati contratti, interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione o erogazione di 
vantaggi economici, ai fini della verifica di eventuali relazioni di parentela o affinità con i 
dipendenti dell’area. 

o) Per le gare di importo più rilevante, acquisizione da parte del RP di una specifica dichiarazione, 
sottoscritta da ciascun componente della commissione giudicatrice, attestante l’insussistenza di 
cause di incompatibilità con l’impresa aggiudicataria della gara e con l’impresa seconda 
classificata, avendo riguardo anche a possibili collegamenti soggettivi e/o di parentela con i 
componenti dei relativi organi amministrativi e societari, con riferimento agli ultimi 5 anni. 

p) Individuazione di appositi archivi (fisici e/o informatici) per la custodia della documentazione. 
q) Pubblicazione delle modalità di scelta, dei nominativi e della qualifica professionale dei 

componenti delle commissioni di gara. 
r) Pubblicazione sul sito internet della amministrazione, per estratto, dei punteggi attribuiti agli 

offerenti all’esito dell’aggiudicazione definitiva. 
s) Obbligo di preventiva pubblicazione online del calendario delle sedute di gara. 

 
 
4. VERIFICA DELL’AGGIUDICAZIONE E STIPULA DEL CONTRATTO 

4.1 Processi e procedimenti rilevanti 

La verifica dell’aggiudicazione costituisce un momento essenziale di accertamento della correttezza 
della procedura espletata, sia in vista della successiva stipula del contratto sia nell’ottica 
dell’apprezzamento della sussistenza dei requisiti generali e speciali di partecipazione in capo 
all’aggiudicatario. In questa fase i processi rilevanti sono, ad esempio, la verifica dei requisiti ai 
fini della stipula del contratto, l’effettuazione delle comunicazioni riguardanti i mancati inviti, le 
esclusioni e le aggiudicazioni, la formalizzazione dell’aggiudicazione definitiva e la stipula del 
contratto. 

4.2 Possibili eventi rischiosi 

In questa fase, gli eventi rischiosi attengono, ad esempio, all’alterazione o omissione dei controlli 
e delle verifiche al fine di favorire un aggiudicatario privo dei requisiti. Specularmente, un altro 



 

evento rischioso consiste nella possibilità che i contenuti delle verifiche siano alterati per 
pretermettere l’aggiudicatario e favorire gli operatori economici che seguono nella graduatoria. 
Rileva, altresì, la possibile violazione delle regole poste a tutela della trasparenza della procedura 
al fine di evitare o ritardare la proposizione di ricorsi da parte di soggetti esclusi o non aggiudicatari. 

4.3 Anomalie significative 

In relazione alla fase in esame, costituiscono elementi rivelatori di un non corretto operato la 
presenza di denunce/ricorsi da parte dei concorrenti ovvero dell’aggiudicatario che evidenzino una 
palese violazione di legge da parte dell’amministrazione, la mancata, inesatta, incompleta o 
intempestiva effettuazione delle comunicazioni inerenti i mancati inviti, le esclusioni e le 
aggiudicazioni di cui all’art. 79 del Codice, l’immotivato ritardo nella formalizzazione del 
provvedimento di aggiudicazione definitiva e/o nella stipula del contratto, che possono indurre 
l’aggiudicatario a sciogliersi da ogni vincolo o recedere dal contratto. 

4.4 Indicatori 

Un possibile indicatore utile in questa fase del processo attiene alla ricorrenza delle aggiudicazioni 
ai medesimi operatori economici. L’indicatore può essere calcolato valutando, ad esempio, il 
rapporto tra il numero di operatori economici che risultano aggiudicatari in due anni contigui ed il 
numero totale di soggetti aggiudicatari sempre riferiti ai due anni presi in esame. Quanto maggiore 
è questo rapporto tanto minore sarà la diversificazione delle aggiudicazioni tra più operatori 
economici. 

4.5 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) Introduzione di un termine tempestivo di pubblicazione dei risultati della procedura di 
aggiudicazione. 

b) Formalizzazione e pubblicazione da parte dei funzionari e dirigenti che hanno partecipato alla 
gestione della procedura di gara di una dichiarazione attestante 
l’insussistenza di cause di incompatibilità con l’impresa aggiudicataria e con la seconda 
classificata, avendo riguardo anche a possibili collegamenti soggettivi e/o di parentela con i 
componenti dei relativi organi amministrativi e societari, con riferimento agli ultimi 5 anni. 

4.6 Altre Misure indicate nel P.N.A. 

c) Direttive interne che assicurino la collegialità nella verifica dei requisiti, sotto la responsabilità 
del dirigente dell’ufficio acquisti e la presenza dei funzionari dell’ufficio, coinvolgendoli nel 
rispetto del principio di rotazione. 

d) Check list di controllo sul rispetto degli adempimenti e formalità di comunicazione previsti dal 
Codice. 

 
 
5. ESECUZIONE DEL CONTRATTO 

5.1 Processi e procedimenti rilevanti 

In questa fase, che è relativa al momento in cui l’esecutore pone in atto i mezzi e l’organizzazione 
necessaria a soddisfare il fabbisogno dell’amministrazione, secondo quanto specificamente 
richiesto in contratto, è indispensabile che l’ente si doti di ogni strumento utile a verificare l’esatto 
adempimento. Attesa la particolare esposizione al rischio corruttivo, i processi che rilevano sono, 
ad esempio, quelli di: approvazione delle modifiche del contratto originario; autorizzazione al 
subappalto; ammissione delle varianti; verifiche in corso di esecuzione; verifica delle disposizioni 
in materia di sicurezza con particolare riferimento al rispetto delle prescrizioni contenute nel Piano 
di Sicurezza e Coordinamento (PSC) o Documento Unico di Valutazione dei Rischi Interferenziali 
(DUVRI); apposizione di riserve; gestione delle controversie; effettuazione di pagamenti in corso 
di esecuzione. 

5.2 Possibili eventi rischiosi 

In questa fase, i principali eventi rischiosi consistono nella mancata o insufficiente verifica 
dell’effettivo stato avanzamento lavori rispetto al cronoprogramma al fine di evitare l’applicazione 



 

di penali o la risoluzione del contratto o nell’abusivo ricorso alle varianti al fine di favorire 
l’appaltatore (ad esempio, per consentirgli di recuperare lo sconto effettuato in sede di gara o di 
conseguire extra guadagni o di dover partecipare ad una nuova gara). Molto frequente è 
l’approvazione di modifiche sostanziali degli elementi del contratto definiti nel bando di gara o nel 
capitolato d’oneri (con particolare riguardo alla durata, alle modifiche di prezzo, alla natura dei 
lavori, ai termini di pagamento, etc.), introducendo elementi che, se previsti fin dall’inizio, 
avrebbero consentito un confronto concorrenziale più ampio. Con riferimento al subappalto, un 
possibile rischio consiste nella mancata valutazione dell’impiego di manodopera o incidenza del 
costo della stessa ai fini della qualificazione dell’attività come subappalto per eludere le 
disposizioni e i limiti di legge, nonché nella mancata effettuazione delle verifiche obbligatorie sul 
subappaltatore. Rileva, altresì, l’apposizione di riserve generiche a cui consegue una incontrollata 
lievitazione dei costi, il ricorso ai sistemi alternativi di risoluzione delle controversie per favorire 
l’esecutore o il mancato rispetto degli obblighi di tracciabilità dei pagamenti. 

5.3 Anomalie significative 

I segnali di allarme ai quali occorre prestare specifica attenzione in questa fase sono rappresentati, 
ad esempio, da una motivazione illogica o incoerente del provvedimento di adozione di una 
variante, con specifico riferimento al requisito dell’imprevedibilità dell’evento che la giustifica, o 
alla mancata acquisizione, ove le modifiche apportate lo richiedano, dei necessari pareri e 
autorizzazioni o ancora all’esecuzione dei lavori in variante prima dell’approvazione della relativa 
perizia. Parimenti, elementi da valutare con attenzione sono la concessione di proroghe dei termini 
di esecuzione, il mancato assolvimento degli obblighi di comunicazione all’ANAC delle varianti, 
la presenza di contenzioso tra stazione appaltante e appaltatore derivante dalla necessità di modifica 
del progetto, l’assenza del Piano di Sicurezza e coordinamento, l’ammissione di riserve oltre 
l'importo consentito dalla legge, l’assenza di adeguata istruttoria dei dirigenti responsabili che 
preceda la revisione del prezzo. 

5.4 Indicatori 

In questa fase può essere utile il calcolo di un indicatore che tenga conto, ad esempio, del numero 
di affidamenti con almeno una variante rispetto al numero totale degli affidamenti effettuati da una 
medesima amministrazione in un determinato arco temporale. Sebbene le varianti siano consentite 
nei casi espressamente previsti dalla norma, la presenza di un elevato numero di contratti aggiudicati 
e poi modificati per effetto di varianti dovrà essere attentamente analizzata, verificando le cause che 
hanno dato luogo alla necessità di modificare il contratto iniziale. Un ulteriore indicatore attiene al 
rapporto, relativamente ad un predeterminato arco temporale, tra il numero di affidamenti interessati 
da proroghe ed il numero complessivo di affidamenti. Fermo restando che le proroghe non sono 
consentite dalla norma, in alcuni casi le amministrazioni prorogano i contratti per brevi lassi di 
tempo al fine di garantire la continuità delle prestazioni in attesa di nuove aggiudicazioni o della 
possibilità di adesione ad accordi quadro. Alla luce dell’eccezionalità della proroga, un indicatore 
che evidenzi un elevato numero di contratti prorogati dovrà necessariamente condurre ad 
approfondite analisi sulle effettive ragioni della proroga nonché sui tempi di proroga. 

5.5.5 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) Check list relativa alla verifica dei tempi di esecuzione, da effettuarsi con cadenza 
prestabilita e trasmettersi al RPC e agli uffici di controllo interno al fine di attivare specifiche 
misure di intervento in caso di eccessivo allungamento dei tempi rispetto al 
cronoprogramma. 

b) Controllo sull’applicazione di eventuali penali per il ritardo. 

5.5.6 Altre Misure indicate nel P.N.A. 

c) Fermi restando gli adempimenti formali previsti dalla normativa, previsione di una 
certificazione con valore interno, da inviarsi al RPC da parte del RP, che espliciti l’istruttoria 
interna condotta sulla legittimità della variante e sugli impatti economici e contrattuali della 
stessa (in particolare con riguardo alla congruità dei costi e tempi di esecuzione aggiuntivi, 



 

delle modifiche delle condizioni contrattuali, tempestività del processo di redazione ed 
approvazione della variante). 

d) Verifica del corretto assolvimento dell’obbligo di trasmissione all’ANAC delle varianti. 
e) Definizione di un adeguato flusso di comunicazioni al fine di consentire al RP ed al RPC di 

avere tempestiva conoscenza dell’osservanza degli adempimenti in materia di subappalto. 
f) In caso di subappalto, ove si tratti di società schermate da persone giuridiche estere o 

fiduciarie, obbligo di effettuare adeguate verifiche per identificare il titolare effettivo 
dell’impresa subappaltatrice in sede di autorizzazione del subappalto. 

g) Per opere di importo rilevante, pubblicazione online di rapporti periodici che sintetizzino, in 
modo chiaro ed intellegibile, l’andamento del contratto rispetto a tempi, costi e modalità 
preventivate in modo da favorire la più ampia informazione possibile. 

h) Pubblicazione, contestualmente alla loro adozione e almeno per tutta la durata del contratto, 
dei provvedimenti di adozione delle varianti. 

i) Fermo restando l’obbligo di oscurare i dati personali, relativi al segreto industriale o 
commerciale, pubblicazione degli accordi bonari e delle transazioni. 

 
 
6. RENDICONTAZIONE DEL CONTRATTO 

6.1 Processi e procedimenti rilevanti 

Nella fase di rendicontazione del contratto, momento nel quale l’amministrazione verifica  la 
conformità o regolare esecuzione della prestazione richiesta ed effettua i pagamenti a favore dei 
soggetti esecutori, è importante mappare il procedimento di nomina del collaudatore (o della 
commissione di collaudo), il procedimento di verifica della corretta esecuzione, per il rilascio del 
certificato di collaudo, del certificato di verifica di conformità ovvero dell’attestato di regolare 
esecuzione (per gli affidamenti di servizi e forniture), nonché le attività connesse alla 
rendicontazione dei lavori in economia da parte del responsabile del procedimento. 

6.2 Possibili eventi rischiosi 

In questa fase, i fenomeni corruttivi possono manifestarsi sia attraverso alterazioni o omissioni di 
attività di controllo, al fine di perseguire interessi privati e diversi da quelli della stazione appaltante, 
sia attraverso l’effettuazione di pagamenti ingiustificati o sottratti alla tracciabilità dei flussi 
finanziari. 
Possono, ad esempio, essere considerati tra gli eventi rischiosi l’attribuzione dell’incarico di 
collaudo a soggetti compiacenti per ottenere il certificato di collaudo pur in assenza dei requisiti; il 
rilascio del certificato di regolare esecuzione in cambio di vantaggi economici o la mancata 
denuncia di difformità e vizi dell’opera. 

6.3 Anomalie significative 

Possono essere considerati elementi rivelatori di un’inadeguata rendicontazione l’incompletezza 
della documentazione inviata dal RP ai sensi dell’art. 10 co. 7, secondo periodo, decreto del 
Presidente della Repubblica 5 ottobre 2010, n. 207 o, viceversa, il mancato invio di informazioni al 
RP (verbali di visita; informazioni in merito alle cause del protrarsi dei tempi previsti per il 
collaudo); l’emissione di un certificato di regolare esecuzione relativo a prestazioni non 
effettivamente eseguite. Si ritiene indice certo di elusione degli obblighi di tracciabilità dei flussi 
finanziari la mancata acquisizione del CIG o dello smart CIG in relazione al lotto o all’affidamento 
specifico ovvero la sua mancata indicazione negli strumenti di pagamento. 

6.4 Indicatori 

In questa fase può essere estremamente utile verificare di quanto i contratti conclusi si siano 
discostati, in termini di costi e tempi di esecuzione, rispetto ai contratti inizialmente aggiudicati. Un 
indicatore di scostamento medio dei costi può essere calcolato rapportando gli scostamenti di costo 
di ogni singolo contratto con il numero complessivo dei contratti conclusi. Per il calcolo dello 
scostamento di costo di ciascun contratto sarà necessario fare la differenza tra il valore finale 



 

dell’affidamento risultante dagli atti del collaudo ed il relativo valore iniziale e rapportarla poi al 
valore iniziale. Un indicatore siffatto non analizza le ragioni per le quali i contratti subiscono 
variazioni di costo; tuttavia una percentuale elevata di scostamenti di costo, in aumento e per un 
numero elevato di contratti, dovrebbe indurre ad adottare misure specifiche di controllo e 
monitoraggio. Analogamente è possibile costruire un indicatore sui tempi medi di esecuzione degli 
affidamenti. In questo caso sarà necessario rapportare gli scostamenti di tempo di ogni singolo 
contratto con il numero complessivo dei contratti conclusi. Per il calcolo dello scostamento di tempo 
di ciascun contratto sarà necessario fare la differenza tra il tempo effettivamente impiegato per la 
conclusione del contratto ed il relativo tempo previsto da progetto e rapportarla al tempo di 
conclusione inizialmente previsto. Questo indicatore può essere sintomatico di sospensioni 
illegittime o di proroghe che nascondono comportamenti collusivi tra esecutore e stazione 
appaltante. 

6.5 Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) Pubblicazione del report periodico sulle procedure di gara espletate sul sito della stazione 
appaltante. 

6.6 Altre Misure indicate nel P.N.A. 

b) Effettuazione di un report periodico (ad esempio semestrale), da parte dell’ufficio contratti, al 
fine di rendicontare agli uffici di controllo interno di gestione le procedure di gara espletate, con 
evidenza degli elementi di maggiore rilievo (quali importo, tipologia di procedura, numero di 
partecipanti ammessi e esclusi, durata del procedura, ricorrenza dei medesimi aggiudicatari, etc.) 
in modo che sia facilmente intellegibile il tipo di procedura adottata, le commissioni di gara 
deliberanti, le modalità di aggiudicazione, i pagamenti effettuati e le date degli stessi, le eventuali 
riserve riconosciute nonché tutti gli altri parametri utili per individuare l’iter procedurale seguito. 

c) Per procedure negoziate/affidamenti diretti, pubblicazione di report periodici da parte 
dell’Ufficio acquisti in cui, per ciascun affidamento, sono evidenziati: le ragioni che hanno 
determinato l’affidamento; i nominativi degli operatori economici eventualmente invitati a 
presentare l’offerta e i relativi criteri di individuazione; il nominativo dell’impresa affidataria e 
i relativi criteri di scelta; gli eventuali altri contratti stipulati con la medesima impresa e la 
procedura di affidamento; un prospetto riepilogativo di tutti gli eventuali contratti, stipulati con 
altri operatori economici, aventi ad oggetto lavori, servizi o forniture identici, analoghi o similari. 

d) Predisposizione e pubblicazione di elenchi aperti di soggetti in possesso dei requisiti per la 
nomina dei collaudatori, da selezionare di volta in volta tramite sorteggio. 

e) Pubblicazione delle modalità di scelta, dei nominativi e della qualifica professionale dei 
componenti delle commissioni di collaudo. 

f) Predisposizione di sistemi di controlli incrociati, all’interno della stazione appaltante, sui 
provvedimenti di nomina dei collaudatori per verificarne le competenze e la rotazione. 

6.7 Anagrafe unica delle stazioni appaltanti. 

Ai sensi dell’art. 38 del Codice dei Contratti, è istituito presso l’A.N.A.C., che ne assicura la 
pubblicità, un apposito elenco delle stazioni appaltanti qualificate di cui fanno parte anche le centrali 
di committenza. La qualificazione è conseguita in rapporto agli ambiti di attività, ai bacini 
territoriali, alla tipologia e complessità del contratto e per fasce d'importo. È attualmente prevista 
una disciplina transitoria contenuta nell’art. 216, comma 10, di detto Decreto, il quale stabilisce: 
“Fino alla data di entrata in vigore del sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti di cui 

all’articolo 38, i requisiti di qualificazione sono soddisfatti mediante l’iscrizione all’anagrafe di 

cui all’articolo 33-ter del decreto-legge 18 ottobre 2012, n. 179, convertito, con modificazioni, 

dalla legge 17 dicembre 2012, n. 221″. 

L’art. 33-ter del D.L. 179/2012 stabilisce a sua volta: “E’ istituita presso l’Autorità per la vigilanza 

sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture l’Anagrafe unica delle stazioni appaltanti. Le 

stazioni appaltanti di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture hanno l’obbligo di richiedere 

l’iscrizione all’Anagrafe unica presso la Banca dati nazionale dei contratti pubblici istituita ai sensi 

dell’articolo 62-bis del codice dell’amministrazione digitale di cui al decreto legislativo 7 marzo 



 

2005, n. 82. Esse hanno altresì l’obbligo di aggiornare annualmente i rispettivi dati identificativi. 

Dall’obbligo di iscrizione ed aggiornamento dei dati derivano, in caso di inadempimento, la nullità 

degli atti adottati e la responsabilità amministrativa e contabile dei funzionari responsabili”. 
Ogni stazione appaltante è tenuta a nominare il soggetto responsabile (RASA) dell’inserimento e 
dell’aggiornamento annuale degli elementi identificativi della stazione appaltante stessa. Si 
evidenzia, al riguardo, che tale obbligo informativo - consistente nella implementazione della 
BDNCP presso l’A.N.A.C. dei dati relativi all’anagrafica della s.a., della classificazione della stessa 
e dell’articolazione in centri di costo - sussiste fino alla data di entrata in vigore del sistema di 
qualificazione delle stazioni appaltanti previsto dall’art. 38 del nuovo Codice dei contratti pubblici 
(cfr. la disciplina transitoria di cui all’art. 216, co. 10, del d.lgs. 50/2016). L’individuazione del 
RASA è intesa come misura organizzativa di trasparenza in funzione di prevenzione della 
corruzione. 
Importante sottolineare che la qualificazione di cui all’articolo 38 del Codice, nel periodo 
transitorio, si intende sostituita dall’iscrizione all’Anagrafe Unica delle Stazioni Appaltanti di cui 
all’art. 33-ter del D.L. 18/12/2012 n. 179 convertito dalla legge 17/12/2012, n. 221. In particolare, 
per gli acquisti di forniture e servizi di importo superiore a 40.000 euro e inferiore alla soglia 
comunitaria, nonché per l’acquisto di lavori di manutenzione ordinaria d’importo superiore a 
150.000 e inferiore a 1 milione di euro i Comuni non capoluogo di provincia, se iscritti all’AUSA, 
possono procedere all’affidamento mediante utilizzo autonomo degli strumenti telematici di 
negoziazione messi a disposizione dalle centrali di committenza qualificate secondo la normativa 
vigente, se disponibili. Al di fuori delle ipotesi sopra richiamate, detti Comuni devono procedere 
secondo una delle modalità individuate al comma 4 dell’art. 37. 
Il Comune di Novi Ligure è iscritto all’AUSA con il codice 0000155403. Con provvedimento del 
Sindaco n. 2 dell’11.1.2018 è stato nominato il Responsabile per l’Anagrafe Unica Stazioni 
Appaltanti nella persona dell’Ingegner. Paolo Ravera, dirigente dei settori tecnici. 

 
 
7. IL QUADRO NORMATIVO. 

È utile, in riferimento al contesto contratti pubblici, delineare il punto della situazione normativa, anche 
con l’intento di standardizzare le procedure, tenuto conto che il D.Lgs. 18.4.2016, n.50 ha registrato 
diverse modifiche e una pletora di avvisi di rettifica. 
L'affidamento e l'esecuzione di lavori, servizi e forniture di importo inferiore alle soglie di rilevanza 
comunitaria, e quindi: 

a) lavori e concessioni settori ordinari: € 5.350.000,00 
b) servizi e forniture settori ordinari:  €   214.000,00 
c) servizi e forniture settori speciali:  €   428.000,00 

avvengono nel rispetto dei principi di economicità, efficacia, tempestività, correttezza, libera concorrenza, 
non discriminazione, trasparenza, proporzionalità, pubblicità, rotazione degli inviti e degli affidamenti, di 
tutela dell’effettiva possibilità di partecipazione delle micro, piccole e medie imprese, nonché dei criteri 
di sostenibilità energetica e ambientale e del principio di prevenzione e risoluzione dei conflitti di interessi. 
Il principio di rotazione degli inviti e degli affidamenti si applica alle procedure rientranti nel medesimo 
settore merceologico, categorie di opere e settore di servizi di quelle precedenti, nelle quali la stazione 
appaltante opera limitazioni al numero di operatori economici selezionati. I regolamenti interni possono 
prevedere fasce, suddivise per valore, sulle quali applicare la rotazione degli operatori economici. Il 
rispetto del principio di rotazione espressamente fa sì che l’affidamento o il reinvito al contraente uscente 
abbiano carattere eccezionale e richiedano un onere motivazionale più stringente. L’affidamento diretto o 
il reinvito all’operatore economico invitato in occasione del precedente affidamento, e non affidatario, 
deve essere motivato. 
Fermo restando quanto previsto in materia di centrali di committenza e salva la possibilità di ricorrere alle 
procedure ordinarie, le stazioni appaltanti procedono all'affidamento di lavori, servizi e forniture di 
importo inferiore alle soglie comunitarie, secondo le seguenti modalità: 



 

a) per affidamenti di importo inferiore a 40.000 euro, mediante affidamento diretto, adeguatamente 
motivato. 
Secondo le Linee Guida dell’A.N.A.C., Per i lavori, servizi e forniture di importo inferiore a 
40.000,00 euro, la procedura prende avvio con la determina a contrarre ovvero con atto ad essa 
equivalente, contenente, tra l’altro, l’indicazione della procedura che si vuole seguire con una 
sintetica indicazione delle ragioni. Il contenuto dei predetti atti può essere semplificato in 
determinate situazioni, come nel caso dell’ordine diretto di acquisto sul mercato elettronico o di 
acquisti di modico valore per i quali sono certi il nominativo del fornitore e l’importo della fornitura. 
La stazione appaltante motiva adeguatamente in merito alla scelta dell’affidatario, la motivazione 
può essere espressa in forma sintetica per affidamenti di modico valore, ad esempio inferiori a 1.000 
euro. Il rispetto del principio di rotazione espressamente sancito dall’art. 36, comma 1, d.lgs. 
50/2016 fa sì che l’affidamento al contraente uscente abbia carattere eccezionale e richieda un onere 
motivazionale più stringente. 

b) per affidamenti di importo pari o superiore a 40.000 euro e inferiore a 150.000 euro per i lavori, o 
alle soglie comunitarie per le forniture e i servizi. 
Mediante procedura negoziata previa consultazione, ove esistenti, di almeno cinque operatori 
economici individuati sulla base di indagini di mercato o tramite elenchi di operatori economici, nel 
rispetto di un criterio di rotazione degli inviti. I lavori possono essere eseguiti anche in 
amministrazione diretta, fatto salvo l'acquisto e il noleggio di mezzi, per i quali si applica comunque 
la procedura negoziata previa consultazione di cui al periodo precedente. L’avviso sui risultati della 
procedura di affidamento, contiene l’indicazione anche dei soggetti invitati. 
Secondo le Linee Guida dell’A.N.A.C., le amministrazioni possono dotarsi, nel rispetto del proprio 
ordinamento, di un regolamento in cui vengono disciplinate: a) le modalità di conduzione delle 
indagini di mercato, eventualmente distinte per fasce di importo; b) le modalità di costituzione 
dell’elenco dei fornitori, eventualmente distinti per categoria e fascia di importo; c) i criteri di scelta 
dei soggetti da invitare a presentare offerta. 

Lo svolgimento delle indagini di mercato non ingenera negli operatori alcun affidamento sul successivo 
invito alla procedura. Le indagini di mercato sono svolte secondo le modalità ritenute più 
convenienti dalla stazione appaltante, differenziate per importo e complessità di affidamento, 
secondo i principi di adeguatezza e proporzionalità, anche tramite la consultazione dei cataloghi 
elettronici del mercato elettronico propri o delle altre stazioni appaltanti, nonché di altri fornitori 
esistenti. La stazione appaltante assicura l’opportuna pubblicità dell’attività di esplorazione del 
mercato e può individuare gli operatori economici da invitare, selezionandoli anche da elenchi 
appositamente costituiti, a seguito di avviso pubblico. La stazione appaltante seleziona, in modo 
non discriminatorio gli operatori da invitare, in numero proporzionato all’importo e alla rilevanza 
del contratto e, comunque, in numero almeno pari a cinque, sulla base dei criteri definiti nella 
determina a contrarre ovvero dell’atto equivalente. Va osservato il principio di rotazione degli inviti.  
Nel caso in cui non sia possibile procedere alla selezione degli operatori economici da invitare sulla 
base dei requisiti posseduti, la stazione appaltante può procedere al sorteggio, a condizione che ciò 
sia stato debitamente pubblicizzato nell’avviso di indagine esplorativa o nell’avviso di costituzione 
dell’elenco. 

c) per i lavori di importo pari o superiore a 150.000 euro e inferiore a 1.000.000 di euro, mediante 
procedura negoziata con consultazione di almeno dieci operatori economici, ove esistenti, nel 
rispetto di un criterio di rotazione degli inviti, individuati sulla base di indagini di mercato o tramite 
elenchi di operatori economici. L’avviso sui risultati della procedura di affidamento, contiene 
l’indicazione anche dei soggetti invitati. Secondo le Linee Guida dell’A.N.A.C., per affidamenti di 
importo elevato, superiori a 500.000 euro, le stazioni appaltanti motivano il mancato ricorso a 
procedure ordinarie che prevedono un maggior grado di trasparenza negli affidamenti 

d) per i lavori di importo pari o superiore a 1.000.000 di euro mediante ricorso alle procedure ordinarie. 
Per l’affidamento dei lavori pubblici di cui all’articolo 1, comma 2, lettera e), del Codice, relativi 
alle opere di urbanizzazione a scomputo di importo inferiore alla soglia comunitaria, si fa ricorso 



 

alla procedura ordinaria con pubblicazione di avviso o bando di gara. 
Nel caso di opere di urbanizzazione primaria di importo inferiore alla soglia di cui all’articolo 35, 
funzionali all’intervento di trasformazione urbanistica del territorio, si applica l’articolo 16, comma 
2-bis, del decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380. 

Questo il quadro degli obblighi esistenti per gli importi sotto soglia comunitaria secondo un recente 
prospetto CONSIP, aggiornato al dicembre 2018. 

 

Merceologia Importo Amministrazioni territoriali 

o Vigilanza armata 
o Guardiania 
o Servizio di trasporto 

scolastico 
o Facility management 

immobili 
o Pulizia immobili 
o Manutenzione 

immobili e impianti 
o Manutenzione strade 

(servizi e forniture) 

Per importi pari o superiori ai
40.000 euro per vigilanza 
armata, guardiania e servizio di 
trasporto scolastico e ai 221.000 
euro per facility management 
immobili, pulizia immobili, 
manutenzione immobili e
impianti, manutenzione strade 
(servizi e forniture) 

Obbligo di ricorso al MePa o 
altri mercati elettronici 
(proprio o della centrale 
regionale di riferimento) o al 
sistema telematico della 
centrale regionale di 
riferimento ovvero ricorso alle 
convenzioni Consip per gli 
acquisti sottosoglia. 

In assenza o per acquisti 

sopra soglia obbligo di ricorso 
a convenzioni, ad altro 
strumento di acquisto messo a 
disposizione secondo l’elenco 
delle iniziative dei soggetti 
aggregatori pubblicate sul 
portale www.acquistinretepa.it 

In assenza facoltà di ricorso a 
strumenti di negoziazione 
messi a disposizione da Consip. 

Per importi inferiori alle soglie 
di cui alla riga superiore 

Si applica quanto indicato nella 
riga “altre merceologie”. 

Beni e servizi informatici 

Pari o superiore alla soglia 
comunitaria 

Obbligo di ricorso 
esclusivamente a strumenti di 
acquisto e di negoziazione 
messi a disposizione da 
CONSIP o da soggetto 
aggregatore 

Sottosoglia comunitaria 
Obbligo di ricorso al MePA o  
altri mercati elettronici (proprio 
o della  



 

  centrale regionale di 
riferimento) o sistema 
telematico della centrale 
regionale di riferimento ovvero 
ricorso alle convenzioni 
Consip. 
In assenza, obbligo di ricorso 
esclusivamente agli altri 
strumenti di acquisto e di 
negoziazione messi a 
disposizione da CONSIP o da 
soggetto aggregatore 

• Energia elettrica 
• Gas 
• Carburanti rete ed extra-rete 
• Combustibili per 

riscaldamento 
• Telefonia fissa 
• Telefonia mobile 
• Buoni pasto 

Pari o superiore alla soglia 
comunitaria 

Obbligo di ricorso a 
convenzioni o AQ di Consip o 
della centrale regionale di 
riferimento, oppure a SDAPA 
o sistemi telematici di 
negoziazione della centrale 
regionale di riferimento 

Sottosoglia comunitaria 

Obbligo di ricorso al MePa o 
altri mercati elettronici 
(proprio o della centrale 
regionale di riferimento) o al 
sistema telematico della 
centrale regionale di 
riferimento ovvero ricorso alle 
convenzioni Consip. 
In assenza, obbligo di ricorso 
ad AQ di Consip o a 
convenzioni o AQ della 
centrale regionale di 
riferimento; oppure a SDAPA 
o sistemi telematici della 
centrale regionale 

Altre merceologie presenti in 
strumenti Consip o centrali di 
acquisto regionale 

Pari o superiore alla soglia 
comunitaria 

Facoltà di ricorso alle 
convenzioni, agli AQ e allo 
SDAPA 



 

 

Sottosoglia comunitaria 

Obbligo di ricorso al MePA o 
altri mercati elettronici 
(proprio o della centrale 
regionale di riferimento) o 
sistema telematico della 
centrale regionale di 
riferimento ovvero facoltà di 
ricorso alle convenzioni 
Consip. In assenza, facoltà di 
ricorso agli AQ Consip e allo 
SDAPA 

 
• Microacquisti: per gli acquisti di importo inferiore a 1.000 euro non rilevano gli obblighi di 

ricorso al MePA o ad altri mercati elettronici (proprio o della centrale regionale di riferimento) o 
al sistema telematico della centrale regionale di riferimento e gli obblighi di ricorso a strumenti di 
acquisto e negoziazione telematici messi a disposizione da Consip o dalla centrale di committenza 
regionale di riferimento (art. 1, comma 450, l. 296/2006; art. 15, comma 13, lett. d), D.L. 95/2012, 

come modificati dai commi 502 e 503 dell’art. 1 della l. 208/2015). Per i comuni: per acquisti di 
importo inferiore a 40.000 euro, possibilità di procedere ad acquisti autonomi fermi restando gli 
obblighi di ricorso ai mercati elettronici o sistemi telematici o ai soggetti aggregatori ai sensi 
dell’art. 9, comma 3 del DL 66/2014 nonché il rispetto del benchmark delle convenzioni Consip 
(art. 23-ter, comma 3 del DL 90/2014, come modificato dall’art. 1, comma 501 della L. 208/2015). 

• Benchmark: per gli acquisti effettuati non ricorrendo alle convenzioni-quadro stipulate da Consip, 
le amministrazioni pubbliche utilizzano i parametri prezzo-qualità delle  convenzioni Consip come 
limiti massimi per l’acquisto di beni e servizi comparabili oggetto delle stesse (art. 26, comma 3, 

l. 488/1999; art. 1, comma 498, l. 208/2015); i parametri di prezzo qualità sono costituiti dai prezzi 
e dai valori relativi a ciascuna convenzione stipulata da Consip e pubblicati nel sito istituzionale 
del Ministero dell’economia e delle finanze e nel portale www.acquistinretepa.it (art. 1, commi 

507 e 508, l. 208/2015). Per le acquisizioni per le quali le stazioni appaltanti non utilizzino gli 
accordi quadro stipulati da Consip esse adottano, per gli acquisti di beni e servizi comparabili, 
parametri di qualità- prezzo rapportati a quelli degli accordi quadro stipulati da Consip (art. 2, 

comma 225, l. 191/2009). 

• Procedure autonome in caso di indisponibilità della convenzione: le amministrazioni pubbliche 
obbligate ad approvvigionarsi attraverso le convenzioni –quadro stipulate da Consip e dalle 
centrali di committenza regionali possono procedere, qualora la convenzione non sia disponibile 
e in caso di motivata urgenza, allo svolgimento di autonome procedure di acquisto dirette alla 
stipula di contratti aventi durata e misura strettamente necessaria e sottoposti a condizione 
risolutiva nel caso di sopravvenuta disponibilità della detta convenzione (art. 1, comma 3, d.l. 

95/2012). Le amministrazioni pubbliche obbligate a ricorrere a Consip o ai soggetti aggregatori 
per le merceologie individuate ai sensi dell’art. 9, comma 3 del D.L. 66/2014, possono procedere, 
se non siano disponibili i relativi contratti di Consip o dei soggetti aggregatori e in caso di motivata 
urgenza, allo svolgimento di autonome procedure di acquisto dirette alla stipula di contratti aventi 
durata e misura strettamente necessaria (art. 9, comma 3-bis, d.l. 66/2014). 

• Autorizzazione organi di vertice: le amministrazioni pubbliche obbligate ad approvvigionarsi 
attraverso le convenzioni-quadro stipulate da Consip ovvero dalle centrali di committenza 
regionali possono procedere ad acquisti autonomi quando il bene o servizio oggetto di convenzione 
non sia idoneo al soddisfacimento dello specifico fabbisogno per mancanza di caratteristiche 
essenziali solo a seguito di apposita autorizzazione specificamente motivata resa dall’organo di 



 

vertice amministrativo e trasmessa alla Corte dei conti (art. 1, comma 510, l. 208/2015). Le 
amministrazioni obbligate per l’acquisto di beni e servizi informatici e di connettività ad 
approvvigionarsi esclusivamente tramite gli strumenti di acquisto e negoziazione messi a 
disposizione da Consip o dai soggetti aggregatori, possono procedere ad acquisti autonomi 
esclusivamente qualora il bene o il servizio non sia disponibile o idoneo al soddisfacimento dello 
specifico fabbisogno dell’amministrazione ovvero in caso di necessità ed urgenza comunque 
funzionali ad assicurare la continuità della gestione amministrativa, solo a seguito di apposita 
autorizzazione motivata dell’organo di vertice amministrativo, dandone comunicazione all’ANAC 
e all’AGID (art. 1, comma 516, l. 208/2015). 
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ALLEGATO B) 

 

 

AGGIORNAMENTO 2016 AL P.N.A. 

AREA DI RISCHIO “GOVERNO DEL TERRITORIO” 

 
1. Le principali cause di corruzione in questa materia sono determinate da: 

- estrema complessità ed ampiezza della materia, che si riflette nella disorganicità, scarsa chiarezza 
e stratificazione della normativa di riferimento e perdurante vigenza di una frammentaria 
legislazione precostituzionale ancorata alla legge urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150. Tale 
complessità si ripercuote negativamente: sull’individuazione e delimitazione delle competenze 
spettanti alle diverse amministrazioni coinvolte e dei contenuti – con possibili duplicazioni – dei 
rispettivi, diversi, atti pianificatori; sui tempi di adozione delle decisioni; sulle risorse pubbliche; 
sulla fiducia dei cittadini, dei professionisti e degli imprenditori nell’utilità, nell’efficienza e 
nell’efficacia del ruolo svolto dai pubblici poteri; 

- varietà e molteplicità degli interessi pubblici e privati da ponderare, che comportano che gli atti 
che maggiormente caratterizzano il governo del territorio – i piani generali dei diversi livelli 
territoriali – presentino un elevato grado di discrezionalità; 

- difficoltà nell’applicazione del principio di distinzione fra politica e amministrazione nelle 
decisioni, le più rilevanti delle quali di sicura valenza politica; 

- difficile applicazione del principio di concorrenza fra i soggetti privati interessati, condizionata 
dall’assetto della proprietà delle aree sulle quali incidono le scelte di destinazione territoriale e 
urbanistica; 

- esistenza, alla base delle scelte di pianificazione, di asimmetrie informative tra soggetti pubblici 
e privati, accompagnate dalla difficoltà nella predeterminazione dei criteri di scelta; 

- ampiezza delle rendite immobiliari in gioco Di seguito i punti critici e le misure possibili. 

2. Varianti specifiche 
1.1. Possibili eventi rischiosi 

Le varianti specifiche allo strumento urbanistico generale, sono esposte a rischio e necessitano 
di misure preventive integrative, laddove dalle modifiche derivi per i privati interessati un 
significativo aumento delle potestà edificatorie o del valore d’uso degli immobili interessati. I 
rischi connessi a tali varianti risultano relativi, in particolare: alla scelta o al maggior consumo 
del suolo finalizzati a procurare un indebito vantaggio ai destinatari del provvedimento; alla 
possibile disparità di trattamento tra diversi operatori; alla sottostima del maggior valore 
generato dalla variante. 

1.2. Possibili misure 

I processi relativi a queste varianti è necessario siano mappati in relazione ai contenuti della 
variante e all’impatto che gli stessi possono generare, per valutare il livello di rischio che 
comportano e stabilire, di conseguenza, le misure di prevenzione da assumere, secondo quanto 
evidenziato nel presente approfondimento per le diverse tipologie di strumenti urbanistici e le 
relative fasi. 

3. Fase di redazione del piano 
3.1. Possibili eventi rischiosi 

La mancanza di chiare e specifiche indicazioni preliminari, da parte degli organi politici, sugli 
obiettivi delle politiche di sviluppo territoriale alla cui concretizzazione le soluzioni tecniche 
devono essere finalizzate, può impedire una trasparente verifica della corrispondenza tra le 
soluzioni tecniche adottate e le scelte politiche ad esse sottese, non rendendo evidenti gli 
interessi pubblici che effettivamente si intendono privilegiare. 

3.2. Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) la verifica dell’assenza di cause di incompatibilità o casi di conflitto di interesse in capo a 
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tutti i soggetti appartenenti al gruppo di lavoro; 
b) anteriormente all’avvio del processo di elaborazione del piano, l’individuazione da parte 

dell’amministrazione comunale degli obiettivi generali del piano e l’elaborazione di criteri 
generali e linee guida per la definizione delle conseguenti scelte pianificatorie. 

3.3.  Altre Misure indicate nel P.N.A. 

c) In caso di affidamento della redazione del piano a soggetti esterni all’amministrazione 
comunale, è opportuno che lo staff incaricato della redazione del piano sia interdisciplinare 
(con la presenza di competenze anche ambientali, paesaggistiche e giuridiche) e che siano 
comunque previste modalità operative che vedano il diretto coinvolgimento delle strutture 
comunali, tecniche e giuridiche; 

d) può, altresì, essere opportuno dare ampia diffusione di tali documenti di indirizzo tra la 
popolazione locale, prevedendo forme di partecipazione dei cittadini sin dalla fase di 
redazione del piano. 

4. Fase di pubblicazione del piano e raccolta delle osservazioni 

5. Possibili eventi rischiosi 
In questa fase possono verificarsi eventi rischiosi a causa di asimmetrie informative, grazie alle quali 
gruppi di interessi o privati proprietari “oppositori” vengono agevolati nella conoscenza e 
interpretazione dell’effettivo contenuto del piano adottato, con la possibilità di orientare e 
condizionare le scelte dall’esterno. 

4.1. Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) divulgazione e massima trasparenza e conoscibilità delle decisioni fondamentali contenute 
nel piano adottato, anche attraverso l’elaborazione di documenti di sintesi dei loro contenuti 
in linguaggio non tecnico e l’eventuale predisposizione di punti informativi per i cittadini; 

b) attenta verifica del rispetto degli obblighi di pubblicazione di cui al d.lgs. 33/2013 da parte 
del responsabile del procedimento; 

c) previsione della esplicita attestazione di avvenuta pubblicazione dei provvedimenti e degli 
elaborati da allegare al provvedimento di approvazione. 

6. Fase di approvazione del piano 
Possibili eventi rischiosi 

In questa fase, il principale rischio è che il piano adottato sia modificato con l’accoglimento di 
osservazioni che risultino in contrasto con gli interessi generali di tutela e razionale assetto del 
territorio cui è informato il piano stesso. 
Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) predeterminazione e pubblicizzazione dei criteri generali che saranno utilizzati in fase istruttoria 
per la valutazione delle osservazioni; 

b) motivazione puntuale delle decisioni di accoglimento delle osservazioni che modificano il piano 
adottato, con particolare riferimento agli impatti sul contesto ambientale, paesaggistico e 
culturale; 

c) monitoraggio sugli esiti dell’attività istruttoria delle osservazioni, al fine di verificare quali e 
quante proposte presentate dai privati siano state accolte e con quali motivazioni. 

7. Piani attuativi d’iniziativa privata 
Tali piani sono particolarmente esposti al rischio di indebite pressioni di interessi particolaristici. 
• Possibili eventi rischiosi 

Nella fase di adozione del piano attuativo il principale evento rischioso è quello della mancata 
coerenza con il piano generale (e con la legge), che si traduce in uso improprio del suolo e delle 
risorse naturali. 
Un’efficace azione di contrasto dei fenomeni corruttivi presuppone che sia valorizzata 
l’efficacia prescrittiva del piano comunale generale. La chiarezza di tali indicazioni consente, 
infatti, di guidare in fase attuativa la verifica da parte delle strutture comunali del rispetto degli 
indici e parametri edificatori e degli standard urbanistici stabiliti dal piano generale 
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• Ulteriori eventi rischiosi 

Anche per i piani attuativi si pongono i rischi già esaminati per le fasi di pubblicazione, 
decisione delle osservazioni e approvazione dei piani urbanistici generali, anzi nel caso  dei 
piani esecutivi il livello di rischio deve essere considerato più elevato, a causa della più diretta 
vicinanza delle determinazioni di piano rispetto agli interessi economici e patrimoniali dei 
privati interessati 

• Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

a) linee guida interne, oggetto di pubblicazione, che disciplinino la procedura da seguire e 
introducano specifiche forme di trasparenza e rendicontazione (ad esempio, tramite check 

list di verifica degli adempimenti da porre in essere, inviata al R.P.C.T ai fini di controllo); 
b) la predisposizione di un registro degli incontri con i soggetti attuatori, nel quale riportare le 

relative verbalizzazioni. 

8. Convenzione urbanistica 
Fra gli atti predisposti nel corso del processo di pianificazione attuativa, lo schema di convenzione 
riveste un particolare rilievo, in quanto stabilisce gli impegni assunti dal privato per l’esecuzione 
delle opere di urbanizzazione connesse all’intervento. Per quanto riguarda la completezza e 
l’adeguatezza dei contenuti della convenzione, può essere opportuno richiedere l’utilizzo di schemi 
di convenzione – tipo che assicurino una completa e organica regolazione degli aspetti sopra 
richiamati, eventualmente modificati e integrati alla luce della particolare disciplina prevista dalla 
pianificazione urbanistica comunale. A 
titolo meramente esemplificativo, si richiama il modello elaborato dall’Istituto per l’innovazione e 
trasparenza degli appalti e compatibilità ambientale (ITACA) del 7 novembre 2013. 
 

Calcolo degli oneri 

a) Possibili eventi rischiosi 

Un primo, possibile, evento rischioso è connesso alla non corretta, non adeguata o non aggiornata 
commisurazione degli “oneri” dovuti, in difetto o in eccesso, rispetto all’intervento edilizio da 
realizzare, al fine di favorire eventuali soggetti interessati. Ciò può avvenire a causa di una erronea 
applicazione dei sistemi di calcolo, ovvero a causa di omissioni o errori nella valutazione 
dell’incidenza urbanistica dell’intervento e/o delle opere di urbanizzazione che lo stesso comporta. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

• attestazione del responsabile dell’ufficio comunale competente, da allegare alla 
convenzione, dell’avvenuto aggiornamento delle tabelle parametriche degli oneri e del 

fatto che la determinazione degli stessi è stata attuata sulla base dei valori in vigore alla 

data di stipula della convenzione; 

• assegnazione della mansione del calcolo degli oneri dovuti a personale diverso da quello 

che cura l’istruttoria tecnica del piano attuativo e della convenzione. 

 

Individuazione delle opere di urbanizzazione 
Altrettanto rilevante è la corretta individuazione delle opere di urbanizzazione necessarie e dei relativi 
costi, in quanto la sottostima/sovrastima delle stesse può comportare un danno patrimoniale per l’ente, 
venendo a falsare i contenuti della convenzione riferiti a tali valori (scomputo degli oneri dovuti, calcolo 
del contributo residuo da versare, ecc.). 

a) Possibili eventi rischiosi 

Possibili eventi rischiosi possono essere: l’individuazione di un’opera come prioritaria, laddove essa, 
invece, sia a beneficio esclusivo o prevalente dell’operatore privato; l’indicazione di costi di 
realizzazione superiori a quelli che l’amministrazione sosterebbe con l’esecuzione diretta. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

• previsione di una specifica motivazione in merito alla necessità di far realizzare direttamente al 
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privato costruttore le opere di urbanizzazione secondaria; 
• calcolo del valore delle opere da scomputare utilizzando i prezziari regionali, anche tenendo 

conto dei prezzi che l’amministrazione ottiene solitamente in esito a procedure di appalto per la 
realizzazione di opere analoghe; 

• previsione di garanzie aventi caratteristiche analoghe a quelle richieste in caso di appalto di 
opere pubbliche, ferma restando la possibilità di adeguare tali garanzie, anche tenendo conto 
dei costi indicizzati, in relazione ai tempi di realizzazione degli interventi 

c) Altre Misure indicate nel P.N.A. 

• richiesta per tutte le opere per cui è ammesso lo scomputo del progetto di fattibilità tecnica ed 
economica delle opere di urbanizzazione, previsto dall’art. 1, co. 2, lett. e) del d.lgs. 50/2016, 
da porre a base di gara per l’affidamento delle stesse, e prevedere 

• che la relativa istruttoria sia svolta da personale in possesso di specifiche competenze in 
relazione alla natura delle opere da eseguire. 

 
Cessione delle aree necessarie per opere di urbanizzazione primaria e secondaria 
Anche le valutazioni compiute dall’amministrazione ai fini dell’acquisizione delle aree sono connotate da 
una forte discrezionalità tecnica. La cessione gratuita delle aree per standard è determinata con riferimento 
alle previsioni normative e al progetto urbano delineato dal piano, e deve essere coerente con le soluzioni 
progettuali contenute negli strumenti urbanistici esecutivi o negli interventi edilizi diretti convenzionati, 
mentre tempi e modalità della cessione sono stabiliti nella convenzione. 

a) Possibili eventi rischiosi 

I possibili eventi rischiosi consistono dunque: nell’errata determinazione della quantità di aree da 
cedere (inferiore a quella dovuta ai sensi della legge o degli strumenti urbanistici sovraordinati); 
nell’individuazione di aree da cedere di minor pregio o di poco interesse per la collettività, con 
sacrificio dell'interesse pubblico a disporre di aree di pregio per servizi, quali verde o parcheggi; 
nell’acquisizione di aree gravate da oneri di bonifica anche rilevanti. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

Monitoraggio da parte dell’amministrazione comunale sui tempi e gli adempimenti connessi alla 
acquisizione gratuita delle aree. 

c) Altre Misure indicate nel P.N.A. 

Individuazione di un responsabile dell’acquisizione delle aree, che curi la corretta quantificazione e 
individuazione delle aree, contestualmente alla stipula della convenzione, e che richieda, ove 
ritenuto indispensabile, un piano di caratterizzazione nella previsione di specifiche garanzie in 
ordine a eventuali oneri di bonifica; 

 

Monetizzazione delle aree a standard 
In conformità alla legislazione regionale vigente, la pianificazione urbanistica può prevedere il versamento 
al comune di un importo alternativo alla cessione diretta delle aree, qualora l'acquisizione non risulti 
possibile o non sia ritenuta opportuna, in relazione alla estensione delle aree, alla loro conformazione o 
localizzazione, ovvero in relazione ai programmi comunali di intervento. 

a) Possibili eventi rischiosi 

Tale valutazione appartiene alla discrezionalità tecnica degli uffici competenti e può essere causa di 
eventi rischiosi, non solo comportando minori entrate per le finanze comunali, ma anche 
determinando una elusione dei corretti rapporti tra spazi destinati agli insediamenti residenziali o 
produttivi e spazi a destinazione pubblica, con sacrificio dell’interesse generale a disporre di servizi 
– quali aree a verde o parcheggi - in aree di pregio. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

• adozione di criteri generali per la individuazione dei casi specifici in cui procedere alle 
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monetizzazioni e per la definizione dei valori da attribuire alle aree, da aggiornare annualmente; 

• previsione del pagamento delle monetizzazioni contestuale alla stipula della convenzione, al fine 
di evitare il mancato o ritardato introito, e, in caso di rateizzazione, richiesta in convenzione di 
idonee garanzie. 

 
Il processo attinente al rilascio o al controllo dei titoli abilitativi edilizi 
L’attività amministrativa attinente al rilascio o alla presentazione dei titoli abilitativi edilizi e ai relativi 
controlli, salvo diversa disciplina regionale, è regolata dal d.p.r. 380/2001. 
In particolare: 
o l’attività edilizia libera, la comunicazione inizio lavori (di seguito CIL) e la comunicazione inizio 

lavori asseverata (di seguito CILA) sono disciplinati dall’art. 6; 
o il permesso di costruire è disciplinato dagli artt. 10-15 e 20; 
o la segnalazione certificata di inizio attività (SCIA) dagli artt. 22-23-bis; 
o il contributo di costruzione dagli artt. 16-19. 

Il processo che presiede al rilascio dei titoli abilitativi edilizi o al controllo di quelli presentati dai privati 
è caratterizzato dalla elevata specializzazione delle strutture competenti e complessità della normativa da 
applicare. Tradizionalmente le funzioni edilizie sono svolte infatti da un ufficio speciale, oggi denominato 
Sportello unico per l’edilizia (SUE) - e Sportello unico per le attività produttive (SUAP) – chiamati ad 
applicare una disciplina che attiene non soltanto alla normativa urbanistica ed edilizia di carattere locale, 
ma anche alla normativa tecnica sui requisiti delle opere, ai limiti e condizioni alle trasformazioni del 
territorio, etc. Tali peculiarità comportano che il personale dotato di adeguate competenze si formi in un 
lungo periodo di tempo e l’amministrazione comunale sia portata a mantenerlo stabilmente assegnato a 
tali compiti. 
Inoltre, si evidenzia che il procedimento per il rilascio del permesso di costruire e la verifica delle istanze 
presentate dai privati in relazione a SCIA, CIL e CILA sono considerati espressione di attività vincolata, 
in quanto in presenza dei requisiti e presupposti richiesti dalla legge non sussistono margini di 
discrezionalità, né circa l’ammissibilità dell’intervento, né sui contenuti progettuali dello stesso. 
Nondimeno, l’ampiezza e la complessità della normativa da applicare è tale da indurre a considerare 
l’attività edilizia un’area di rischio specifico. 
In generale, un contributo positivo di significativa trasparenza dei processi valutativi degli interventi 
edilizi, e dunque di prevenzione del rischio, è offerto dalla modulistica edilizia unificata approvata in 
attuazione della c.d. Agenda per la semplificazione. Tale modulistica, infatti, richiedendo un’analitica 
disamina delle caratteristiche del progetto, delle normative tecniche e delle discipline vincolistiche da 
applicare, da una parte ha ridotto significativamente le incertezze normative insite nella materia; dall’altra, 
consente di ricostruire in modo analitico sia i contenuti delle asseverazioni del committente e del 
professionista abilitato, sia l’oggetto della valutazione delle strutture comunali. 
Ciò nonostante ogni intervento edilizio presenta elementi di specificità e peculiarità che richiedono una 
complessa ricostruzione della disciplina del caso concreto, con un processo decisionale che può quindi 
essere oggetto di condizionamenti, parziali interpretazioni e applicazioni normative. Inoltre, a differenza 
dei processi di pianificazione urbanistica, in questa area non sono previste adeguate forme di pubblicità 
del processo decisionale, bensì solo la possibilità per i soggetti interessati di prendere conoscenza dei titoli 
abilitativi presentati o rilasciati, a conclusione del procedimento abilitativo. 
Sotto il profilo della complessità e rilevanza dei processi interpretativi, non sussistono differenze 
significative tra i diversi tipi di titoli abilitativi edilizi: l’uno, il permesso di costruire, richiede il rilascio 
di un provvedimento abilitativo (suscettibile di silenzio assenso); l’altro, la SCIA presuppone comunque 
un obbligo generale dell’amministrazione 
comunale di provvedere al controllo della pratica. Ma in entrambi i casi è necessaria una attività istruttoria 
che porti all’accertamento della sussistenza dei requisiti e presupposti previsti dalla legge per l’intervento 
ipotizzato. 
 
Assegnazione delle pratiche per l’istruttoria 
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a) Possibili eventi rischiosi 

In questa fase il principale evento rischioso consiste nella assegnazione a tecnici in rapporto di 
contiguità con professionisti o aventi titolo al fine di orientare le decisioni edilizie. Nelle difficoltà 
di attuare misure di rotazione, a causa della specializzazione richiesta ai funzionari assegnati a queste 
funzioni, tale evento può essere prevenuto, ove possibile, con la informatizzazione delle procedure 
di protocollazione e assegnazione automatica delle pratiche ai diversi responsabili del procedimento. 
Sotto questo profilo è utile mantenere la tracciabilità delle modifiche alle assegnazioni delle pratiche 
e monitorare i casi in cui tali modifiche avvengono. 
Quanto all’attività istruttoria e agli esiti della stessa, emerge il rischio di un potenziale 
condizionamento esterno nella gestione dell’istruttoria che può essere favorito dall’esercizio di 
attività professionali esterne svolte da dipendenti degli uffici, in collaborazione con professionisti 
del territorio nel quale svolgono tale attività. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

Misure preventive da porre in essere possono far leva su doveri di comportamento, introdotti nei 
codici di comportamento di amministrazione, consistenti nel divieto di svolgere attività esterne, se 
non al di fuori dell’ambito territoriale di competenza, nelle specifiche attività di controllo da parte 
dei competenti nuclei ispettivi, nell’obbligo di dichiarare ogni situazione di potenziale conflitto di 
interessi, ma anche su percorsi di formazione professionale che approfondiscano le competenze del 
funzionario e rafforzino la sua capacità di autonome e specifiche valutazioni circa la disciplina da 
applicare nel caso concreto. 

 
Calcolo del contributo di costruzione 
Le amministrazioni devono porre attenzione al calcolo del contributo di costruzione da corrispondere, alla 
corretta applicazione delle modalità di rateizzazione dello stesso e all’applicazione delle eventuali sanzioni 
per il ritardo. 

a) Possibili eventi rischiosi 

Gli eventi rischiosi ad esso riferibili sono: l’errato calcolo del contributo, il riconoscimento di una 
rateizzazione al di fuori dei casi previsti dal regolamento comunale o comunque con modalità più 
favorevoli e la non applicazione delle sanzioni per il ritardo. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

Anche in questo caso il primo fattore di riduzione del rischio è la chiarezza dei meccanismi di calcolo 
del contributo, della rateizzazione e della sanzione e l’adozione di procedure telematiche che 
favoriscano una gestione automatizzata del processo. In subordine, una efficace prevenzione del 
rischio può essere attuata assegnando tali mansioni a personale diverso da coloro che hanno curato 
l’istruttoria tecnica della pratica edilizia. 

 
Controllo dei titoli rilasciati 
a) Possibili eventi rischiosi 

In merito al controllo dei titoli rilasciati possono configurarsi rischi di omissioni o ritardi  nello 
svolgimento di tale attività; inoltre può risultare carente la definizione di criteri per la selezione del 
campione delle pratiche soggette a controllo. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

In tutti i casi nei quali i controlli sono attuati a campione, la principale misura di prevenzione del 
rischio appare la puntuale regolamentazione dei casi e delle modalità di individuazione degli 
interventi da assoggettare a verifica (per esempio con sorteggio in data fissa, utilizzando un estrattore 
di numeri verificabili nel tempo, dando alle pratiche presentate un peso differente in ragione della 
rilevanza o della problematicità dell’intervento). Una misura generale di verifica della corretta 
applicazione della normativa che incide sulla attività edilizia può essere costituita da controlli su 
tutte le pratiche che abbiano interessato un determinato ambito urbanistico di particolare rilevanza, 
una determinata area soggetta a vincoli, ecc., per verificare se tutti gli interventi edilizi abbiano dato 
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applicazione alla relativa normativa in modo omogeneo. 
Vigilanza 
L’attività di vigilanza costituisce un processo complesso volto all’individuazione degli illeciti edilizi, 
all’esercizio del potere sanzionatorio, repressivo e ripristinatorio, ma anche alla sanatoria degli abusi 
attraverso il procedimento di accertamento di conformità. 
Quest’attività è connotata da un’ampia discrezionalità tecnica e, come tale, è suscettibile  di 
condizionamenti e pressioni esterne, anche in relazione ai rilevanti valori patrimoniali in gioco e alla 
natura reale della sanzione ripristinatoria. 
a) Possibili eventi rischiosi 

Gli eventi rischiosi consistono, innanzitutto, nella omissione o nel parziale esercizio dell’attività di 
verifica dell’attività edilizia in corso nel territorio. Altro evento rischioso può essere individuato 
nell’applicazione della sanzione pecuniaria, in luogo dell’ordine di ripristino, che richiede una 
attività particolarmente complessa, dal punto di vista tecnico, di accertamento dell’impossibilità di 
procedere alla demolizione dell’intervento abusivo senza pregiudizio per le opere eseguite 
legittimamente in conformità al titolo edilizio. Una particolare attenzione si deve avere per i processi 
di vigilanza e controllo delle attività edilizie (minori) non soggette a titolo abilitativo edilizio, bensì 
totalmente liberalizzate o soggette a comunicazione di inizio lavori (CIL) da parte del privato 
interessato o a CIL asseverata da un professionista abilitato. Tali interventi, infatti, pur essendo 
comunque tenuti al rispetto della disciplina che incide sull’attività edilizia, sono sottratti alle 
ordinarie procedure di controllo e sottoposti alla generale funzione comunale di vigilanza 
sull’attività edilizia, il cui esercizio e le cui modalità di svolgimento di norma non sono soggetti a 
criteri rigorosi e verificabili. 

b) Misure indicate nel P.N.A. adottate con il presente Piano 

• Quale misura generale di prevenzione, l’amministrazione comunale può predisporre obiettivi 
ed indicatori di attività che consentano di monitorare l’esercizio dei compiti di vigilanza, anche 
in ordine agli esiti delle segnalazioni ricevute. Inoltre, ove possibile, è opportuno assegnare le 
funzioni di vigilanza a soggetti diversi da quelli che, per l’esercizio delle funzioni istruttorie 
delle pratiche edilizie, hanno relazione continuative con i professionisti (e quindi con i direttori 
dei lavori), coinvolgendo la Polizia Locale. 

• Al fine di assicurare la corretta applicazione delle sanzioni pecuniarie si può procedere con 
verifiche, anche a campione, del calcolo delle sanzioni, con riferimento a tutte le fasce di 
importo. 

• Al fine di prevenire i rischi di mancata ingiunzione a demolire l’opera abusiva o  di omessa 
acquisizione gratuita al patrimonio comunale di quanto costruito, a seguito del mancato 
adempimento dell’ordine di demolire possono essere introdotte le seguenti misure: 
i. l’istituzione di un registro degli abusi accertati, che consenta la tracciabilità di tutte le 

fasi del procedimento, compreso l’eventuale processo di sanatoria; 
ii. la pubblicazione sul sito del comune di tutti gli interventi oggetto di ordine di 

demolizione o ripristino e dello stato di attuazione degli stessi, nel rispetto della 
normativa sulla tutela della riservatezza; 

c) Altre Misure indicate nel P.N.A. 

Il monitoraggio dei tempi del procedimento sanzionatorio, comprensivo delle attività esecutive dei 
provvedimenti finali. 

 
 
 
 
 
 

 


