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NOTE SUI PROFILI GIURIDICI DELLA VERIFICA/VALIDAZIONE

DEI PROGETTI DI LAVORI PUBBLICI:

FINALITA’, OGGETTO E SOGGETTI AMMESSI ALLA VALIDAZIONE

Quadro normativo attuale
1.
La verifica dei progetti di lavori pubblici è, allo stato, regolata dall’art. 30, commi 6 e 6bis della legge 109/94 e dagli artt. 47 e 48 del Regolamento di attuazione della stessa legge, n. 554/99.


Le norme non sono coordinate, perché l’art. 30 della l. 109/94 è stato novellato dalla l. 166/02, mentre il regolamento 554 è stato emanato nella vigenza del testo precedente.


E, infatti, l’art. 30 della l. 109/94, nel testo novellato, espressamente prevede che le attività di verifica dei progetti siano regolate da nuove apposite norme regolamentari.

2. Dal punto di vista formale, la divergenza tra il testo della norma primaria e quello della norma regolamentare attiene esclusivamente al soggetto cui è affidata la verifica, che, secondo la nuova legge, deve essere dotato di particolari qualificazioni, articolate in relazione all’importo dei lavori progettati, laddove nel testo regolamentare il verificatore del progetto è lo stesso responsabile del procedimento, in contraddittorio con i progettisti e solo eventualmente supportato da un soggetto terzo.

3.
Dal punto di vista sostanziale la divergenza è più ampia, perché la scelta del legislatore di una verifica qualificata soggettivamente non può non riflettersi sui contenuti, sulle funzioni, sulle finalità del procedimento di verifica; in tal senso depone, del resto, anche la espressa previsione della novella legislativa in ordine alla emissione di nuove norme regolamentari.
4.
Conseguentemente, un profilo giuridico della verifica non può che essere tracciato “de jure condendo” con l’avvertenza, peraltro, che le nuove necessarie norme dovranno regolare due differenti ambiti:

-
quello, più generale, degli appalti di lavori pubblici regolati interamente dalla l. 109/94 e dal suo Regolamento;


-
quello, speciale, delle opere strategiche e di preminente interesse nazionale, regolate dalla l. 443/01 e dal D.lgs. 190/02, c.d. “Legge Obiettivo”.

Per queste ultime opere era espressamente prevista, all’art. 15 del D.Lgs 190/02, la emanazione di norme regolamentari, intese a regolarne la progettazione e realizzazione, con modificazioni ed integrazioni del Regolamento 554, vigente per i lavori pubblici “ordinari”.

Come è noto, la Corte Costituzionale ha però ritenuto costituzionalmente illegittima la regolazione statale delle opere di preminente interesse nazionale a mezzo di normative secondarie; per tal motivo il Governo ha chiesto ed ottenuto dal Parlamento una proroga alla integrazione del D.Lgs. 190, allo scopo di introdurre nello stesso D.Lgs. le norme originariamente previste quale regolamento attuativo. Le norme integrative sono state già emesse per quanto riguarda la procedura di qualificazione dei contraenti generali mentre sono in corso di formazione per quanto riguarda le fasi di progettazione.

Quest’ultimo provvedimento regola anche la validazione dei progetti delle opere strategiche; uno schema dell’atto è stato recentemente reso noto alle parti sociali ed è in corso di redazione da parte del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti lo schema definitivo da sottoporre al Consiglio dei Ministri.

Le finalità e l’oggetto della validazione
1. Il problema principale che si pone, de jure condendo, è quello dei confini delle attività di verifica.

Sarà utile ricordare che la verifica del progetto, nel nostro ordinamento, ha origini antiche, perché una forma sommaria di verifica era già la “verificazione del progetto, in relazione al terreno, al tracciamento, al sottosuolo, alle cave, alle fornaci ed a quant’altro occorra per l’esecuzione dell’opera”, di cui all’art. 5 del regolamento 350/1895. Quella verifica aveva uno scopo ben chiaro: accertare che “non si incontreranno variazioni nelle condizioni di fatto sulle quali il progetto è basato o, riscontrandone alcune, si abbia tempo a prevenire … l’apertura delle aste … in base al progetto inesatto o non più esatto”.


Pertanto, oggetto della verifica era la conformità tra il progetto e lo stato dei luoghi.

2.
Più complessa è, invece, la verifica prevista dal regolamento 554, ora in vigore, definita “validazione”, che riguarda, più che la relazione progetto – terreno, la “completezza, adeguatezza e chiarezza degli elaborati progettuali” e si estende ad elementi ed eventi di corredo del progetto, inteso in senso meramente tecnico – ingegneristico (la fattibilità “amministrativa ed economica”, la VIA e tutte le approvazioni ed autorizzazioni di legge, la “rispondenza ai canoni di legalità dello schema di contratto e del capitolato speciale d’appalto”).


Le disposizioni sembrano però fermare la validazione al confine del merito progettuale, per cui il validatore deve, ad esempio, verificare che le relazioni di calcolo della struttura siano esistenti e che i criteri adottati siano idonei, ma non verificare che le relazioni siano corrette; deve verificare che i computi metrici estimativi siano esistenti e corrispondenti agli elaborati grafici, ma non verificare che i singoli prezzi ed il prezzo complessivo siano congrui; deve, infine verificare “l’esistenza delle dichiarazioni in merito al rispetto delle prescrizioni normative…” ma non verificare che il progetto rispetti effettivamente le normative richiamate.

3.
Su queste premesse, il problema che si pone alla nuova normativa è quello del mantenimento o meno dei limiti suesposti, malgrado il nuovo rilievo attribuito dalla legge alla verifica, sotto il profilo dei soggetti abilitati ad esercitarlo.


Lo schema allo stato disponibile sceglie la strada della estensione delle attività di verifica tracciando tuttavia, con chiarezza, il limite della insindacabilità, in questa sede, delle scelte progettuali.


Depone chiaramente in tal senso l’art. 27 dell’allegato tecnico al nuovo schema di integrazione del D.Lgs. 190/02 (il primo del capo dedicato alla validazione dei progetti) ove si precisa, per un verso, che la verifica - denominata, come nel regolamento 554 “validazione” – è finalizzata ad accertare la sussistenza, nel progetto a base di gara, dei requisiti minimi di appaltabilità nonché la conformità dello stesso alla normativa vigente e, peraltro verso, si precisa che “il soggetto aggiudicatore provvede altresì” (cioè, con una attività diversa da quella individuata dalle norme come “validazione”) “a tutte le ulteriori verifiche atte ad accertare la qualità del progetto, la correttezza delle soluzioni prescelte dal progettista e la rispondenza del progetto stesso alle esigenze funzionali ed economiche del soggetto aggiudicatore”.

Pertanto, lo schema normativo distingue nettamente tra la “validazione” intesa ad accertare i requisiti di appaltabilità ed il rispetto delle normative applicabili, e le verifiche ulteriori, che invece possono entrare nel merito stesso delle scelte progettuali, allo scopo di assicurarne la ottimizzazione sia rispetto alla qualità tecnica, sia rispetto alle esigenze soggettive del committente.

In sostanza, la validazione – come attività disposta e regolata dalla legge – è intesa a non consentire l’affidamento di opere sulla base di progetti viziati; a prescindere da questa, il soggetto aggiudicatore può – come e quando può e vuole – entrare anche nel merito delle scelte progettuali allo scopo di valutarne la convenienza.


Esemplificando nel modo più semplice, la validazione del progetto di un ponte accerterà che il progetto sia appaltabile ed eseguibile senza varianti e che rispetti tutte le normative applicabili, ma non valuterà, ad esempio, se realizzare il ponte in ferro invece che in cemento, ovvero la variazione della distanza delle pile, possa o meno consentire una realizzazione più economica o celere; queste ultime valutazioni restano nella disponibilità del soggetto aggiudicatore, ma non sono imposte e regolate dalla norma specifica.

4.
In conclusione, pertanto, lo schema di provvedimento ad oggi disponibile contiene certamente una estensione sostanziale dei controlli ai contenuti del progetto, sotto il profilo della realizzabilità tecnica e della conformità alla normativa del progetto stesso; non prevede peraltro che la verifica/validazione entri nel merito delle scelte del progettista. E’ invece espressamente rimessa al soggetto aggiudicatore la scelta delle modalità delle eventuali diverse ed ulteriori verifiche intese alla ottimizzazione tecnica ed economica delle opere progettate.
I soggetti validatori

1.
Come già accennato, è lo stesso articolo 30 della L. 109/94 a delimitare l’ambito dei verificatori, distinguendo tra i progetti superiori ai 20 milioni di euro – per i quali è richiesto l’intervento di organismi di controllo accreditati ai sensi delle norme UNI – ed i progetti di importo inferiore che possono essere verificati o, meglio, “validati” dalle stesse stazioni appaltanti ove siano stati redatti da progettisti esterni ovvero la stazione appaltante sia dotata di un sistema interno di controllo qualità; la norma demanda poi al regolamento la individuazione dei soggetti esterni, ulteriori rispetto a quelli accreditati ai sensi delle norme UNI, cui il soggetto aggiudicatore può demandare la verifica dei progetti inferiori a 20 milioni di euro.
2.
Le finalità della norma sono evidenti: la verifica/validazione dei grandi progetti deve essere compiuta a mezzo di soggetti specializzati proprio in questa attività, perché ciò garantisce che l’attività sarà svolta a livello professionale adeguato e con conseguente assunzione specifica di responsabilità, nonché da parte di soggetti terzi rispetto ai potenziali progettisti. Il compimento della verifica da parte di progettisti professionali potrebbe infatti dar luogo ad inconvenienti opposti ed entrambi dannosi: il controllo tra imprenditori generalmente in concorrenza tra loro e quindi in potenziale contrasto o, viceversa, il controllo incrociato (una volta Caio progetta e Tizio verifica; un’altra volta Tizio progetta e Caio verifica).


Evidentemente anche per i progetti minori possono sorgere analoghi inconvenienti, ma – verosimilmente per considerazioni collegate al numero dei progetti, alla capacità dei validatori professionali ed alle spese da affrontare – il legislatore ha inteso consentire controlli interni o meno qualificati.

3.
Va però ricordato che le norme UNI accreditano – come organismi di controllo – tre diverse tipologie di soggetti:

-
tipo A, che è un soggetto che svolge attività di verifica di progetti, ma non attività di progettazione;


-
tipo B, che è una “unità tecnica” della stessa stazione appaltante, che compie attività di validazione solo per i progetti redatti o fatti redigere dalla stessa stazione appaltante;


-
tipo C, che – con determinati vincoli – può svolgere sia attività di validazione, sia attività di progettazione.


Allo stato, peraltro, in Italia sono stati accreditati solo soggetti di “tipo A”.

4.
Lo schema di norma ad oggi disponibile per un verso interpreta rigorosamente le norme della L. 109/94, escludendo dalla attività di validazione gli organismi di tipo C, allo scopo evidente di evitare ogni possibile forma di commistione tra validatori e progettisti; per altro verso sembra favorire al meglio le attività interne di validazione, ammettendo le unità tecniche di tipo B – che sono interne alla stazione appaltante – anche alla validazione dei progetti superiori ai 20 milioni di euro (previsione che potrebbe essere interpretata come estensiva, rispetto alla l. 109/94) e, inoltre, individuando nel Consiglio Superiore – Servizio Tecnico Centrale, l’organo di accreditamento degli organismi di tipo B delle amministrazioni e degli organismi di diritto pubblico statale, ai sensi delle norme UNI e secondo regole che lo stesso Consiglio Superiore individuerà, sentiti gli Enti nazionali di accreditamento riconosciuti a livello europeo.
5.
Lo stesso schema interpreta poi in senso meno rigoroso le norme vigenti relative ai progetti di minore importo, consentendo la verifica (oltrechè alla struttura interna, dotata di sistema di qualità o, comunque, per i progetti redatti da progettisti esterni) anche a progettisti o società di progettazione, purchè dispongano di un sistema di qualità e di una struttura autonoma dedicata alle attività di verifica dei progetti. 
6.
Conclusivamente, i criteri prescelti dallo schema di provvedimento integrativo del D.Lgs. 190/02 sembrano essere, in relazione al profilo soggettivo dei validatori:

-
in primo luogo, la valorizzazione dei controlli interni, consentiti per tutti i progetti, ove vi sia una unità tecnica specializzata ed accreditata, per i committenti statali, dallo stesso Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici;


-
in secondo luogo, una interpretazione rigorosa delle limitazioni dei soggetti validatori per i grandi progetti – per cui sono esclusi dalla attività i validatori/progettisti, anche se accreditati – ed una interpretazione meno rigorosa per i progetti minori, con la estensione della validazione a tutti i progettisti che istituiscono una struttura tecnica autonoma, dedicata a tale attività.

Sarà però utile ricordare che la nuova norma si muove nell’ambito della “Legge Obiettivo” e pertanto può derogare alle disposizioni dell’art. 30 della l. 109/94, atteso che si tratta di un articolo specificamente indicato come derogabile dall’art. 1 comma 2 della l. 443/2001 (non sembra, però, che la disciplina proposta sia in contrasto con l’art. 30) e che, per le opere strategiche, i progetti inferiori a 20 milioni di euro sono sostanzialmente marginali.
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