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I. L'INNOVAZIONE NEGLI APPAI.TI PUBBLICI PER I.A 
SOSTENIBILITÀ E I.A CONCORRENZA 

La nuova Direttiva europea in materia di appalti pubblici' intr�duce 
strumenti giuridici innovativi di scelta del �ontraente per favorire 1� 
realizzazione del mercato interno ancora cosi lontano nel settore degh 
appalti pubblici', nonché la crescita e la sostenibilità'. 

L'attuale contesto di crisi economica rende ancor più pressanti le 
esigenze di efficienza, integrità e tra�parenza n�ll' esercizio di funzioni 
pubbliche e di qualità della contrattaz10ne pubblica, che presuppongono 
la concorrenza tra operatori econ?mici, e profession�lità ad�guate yer
l'esercizio della «funzione appalh»5 • L attuaz10ne d1 strategie d1 70ml
procurement nazionali ed europee può fovorfre �'innovazione nel�� 
procedure di acquisto pubblico anche mediante 11 ricorso a sempre pm 
avanzati strumenti tecnologici'. 

2. 

3. 

4. 

5. 
6. 

7. 
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Sin dalle prime Direttive europee sugli appalti pubblici' nel perseguire 

Direttiva 2014/24/UE, 26 febbraio 2014 sugli appalti pubblici e _ che abroga la direttiva
2004/18/CE. Si vedano anche: Direttiva 2014/25/UE, 26 febbrai.o 2014 sidle p'.ocedu_r� d'appalto degli enti erogatori nei settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti e de� servizi 
postali e che abroga la direttiva 2004/1 7/CE; Direttiva 2014/23/UE 26 Febbram 2014 
sull'aggiudicazione dei contratti di concessione. . . In Europa si riscontrano ancora limiti significa�ivi alla partecipa7ìone degh op�raton 
economici alle gare pubbliche, segnatamente a livello transfrontaliero e transnaz10nale, 
ove si consideri che l'entità degli acquisti transfrontalieri raggiunge tma percentu�le 
solo pari all'l,6 %: Commissione UE, Commission staff workìng paper, Evaluatwn.
Report: Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Leì[islation, ava�able at http:// 
ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/modernzsing_rules/er8o3_1_en.pdf, I, 
134. Cfr. : Ramb0ll Management, Ramb0ll study far the EU Comn:,issio;1, Cros:-bordir
procurement above EU thresholds, maggio 2011, 38. Il �apporto evidenzia. che 1� «50 1/o
of public procurement shall be awarded to economie operat?r� estabhshed m le�s 
than 100 km by the contracting a uthority». C�r: anch�: Co_mmiss1�ne. UE, 27_ genn�i� 
2011 libro Verde sulla modernizzazione della politica dell UE m materia di appalti pubblici. 
Per �na maggiore efficienza del mercato europeo degli ap�alti, COM(2011) _15 final, 4;Tale percentuale ammonta a11'11 % ove si ten,ga co�t? d1 a_ggmd1caz10m m favore d1
controllate con sede nello Stato Membro dell amm1mstraz10ne appaltante, 
GIOVANNINI (2015:2); Commissione UE, Commission staff working . pap�1; 
Evaluation Report: Impact and Effectiveness of EU_ Public Procurement L�gislatzon, c,t., 
I, xiii. Cfr, : Commissione UE, 27 gennaio 2011, libro Verde sulla modermzzaz10ne della
politica dell 'UE in materia di appalti pubblici. Per una maggiore efficienza del mercato europeo 
degli appalti, cit., 4. RACCA - CAVALLO PERIN (2011 : 193-215) RACCA (2010a: 165 et 
ss.). 
RACCA (2014b: 12); MC KEEN (2014: 325-334); MERLONI (2014: 23-35). 
Commissione UE, Golden Book of e-Procurement Good Practices, accessibile in: 
http://ec.europa.eu/growth/single-market/public-procurement/e-procurement/golden-book/ 
index en.htm. Cfr.: Commissione UE, A Strategy fa,· e-Procurement, 20 aprile 2012. 
RACCA (2013:309 e ss.); BICKERSTAFF (2014: 134). 
Direttiva 71 /305/CEE, 26 luglio 1971 che coordina le procedure di aggiudicazione 

l'obiettivo di realizzare l'integrazione economica tra gli Stati Membri 
si è evidenziata l'esigenza di una disciplina di coordinamento delle 
procedure nazionali di aggiudicazione degli appalti sopra soglia per 
assicurare l'effettività dei principi europei a tutela del mercato interno e, 
in particolare, l'apertura degli appalti pubblici alla concorrenza' con una 
selezione oggettiva degli operatori economici basata sulle caratteristiche 
dei beni e dei servizi acquistati capace di assicurare lo sviluppo delle 
imprese maggiormente efficienti. 

Nonostante la definizione nell'ordinamento dell'Unione Europea 
di principi e norme comuni in materia di appalti pubblici, le barriere 
linguistiche e giuridiche che ancora permangono tra gli Stati Membri hanno 
ostacolato la piena realizzazione degli obiettivi indicati e, in particolare, lo 
sviluppo del mercato interno a garanzia del corretto impiego delle risorse 
pubbliche a beneficio dei cittadini europei'. 

In Europa si riscontra una scarsa partecipazione transfrontaliera alle gare 
pubbliche che pare riconducibile ad una ancora diffusa frammentazione 
dei contratti pubblici e delle amministrazioni aggiudicatrici che spesso ha 
determinato l'inefficienza della spesa pubblica. 

La spesa relativa ai contratti pubblici in Europa è, come noto, piuttosto 
significativa e raggiunge quasi il 14% del PIL rn, nel 201211 determinando un 

degli appalti di lavori pubblici; Direttiva 77 /62/CEE, 21 dicembre 1976 che coordina le 
procedure di aggiudicazione degli appalti di forniture; Direttiva 92/50/CEE 18 giugno 
1992 che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti di servizi pubblici. Cfr. : BO VIS 
(2007: 17 e ss.). 

8. Direttiva 2014/24/UE, cit., considerando n. 1. Cfr. ARROWSMITH (2014: 150-215).
9. Comitato economico e sociale europeo, Parere, L'impatto delle barriere normative tra

Stati membri sulla competitività dell'UE (parere esplorativo richiesto dalla presidenza ceca),
17 novembre 2009, 2009 /C 277 /02 (relatore: Joost van Iersel), accessibile in http://eur­
lex.europa.eu/legal-content/IT/I'XT/PDF/?uri=CELEX:52009AE0865&from=IT, 4.2.5 e
4.4.5. dr.:_RACCA (2014a: 1-8). Significativo è il dato che rivela che 1'80% degli appalti
pubbhc1 m Europa risulta ancora aggiudicato con procedure nazionali poiché di
importo inferiore alle soglie di rilevanza UE o in ragione dell'esclusione dall'ambito 
applicazione delle Direttive europee: Commissione UE, Commission staff working
paper, Evaluation Report: Impact and Effectiveness of EU Public Procurement Legislation,
27 giugno 2011, I, 27. In Italia: 1'85% dei contratti pubblici è affidato senza gara. Il
90 % dei lavori pubblici sono senza gara pure nei capoluoghi di regione. La città di
Tol'ino affida solo il 18% senza gara in lavori pubblici ma 1'81 % dei servizi: si veda
CORRADINO (2015).

10. Commissione UE, Public Procurement Indicators 2011, 5 dicembre 2012, ove si legge che
«The EU Public Procurement market amount in 2011 reaches 2,405.89 billion of Euro
equa! lo the 19% of the EU GDP (in the same year the value of contracts published in
TED are 425,44 billion o/ Euro)».

11. Commissione UE. Public Procurement Indicators 2012, 12 novembre 2014, dove, la spesa
per lavori, servizi e furniture nell'anno 2012 (con esclusione dei settori regolati dalla
Direttiva 2004/17 /CE) è stata pari al 13,74 % del PIL pari a circa 1769,58 miliardi di
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elevato potere d'acquisto in capo alle amministrazioni pubbliche. Tuttavia 
la presenza in Europa di oltre 250.000 amministmzioni aggiudicatrici, 
quali soggetti dotati di capacità conh·attuale negli ordinamenti degli 
Stati Membri, ha fortemente limitato tale potere di acquisto12

, nonché 
lo sviluppo di innovazioni attraverso una migliore articolazione della 
domanda pubblica. 

Per superare tali criticità, nell'ambito delle più recenti evoluzioni 
normative e ancor prima con la definizione del libro Verde e della 
consultazione per la definizione dei nuovi testi delle direttive13

, sono 
stati avviati nell'ordinamento dell'Unione Europea numerosi progetti14 

promuovendo l'innovazione sia attraverso gli appalti pubblici innovativi 
per l'acquisto di ùmovazioni già esistenti ma non diffuse sul mercato15, 

Euro. Nello stesso anno il valore dei contratti pubblicati sul TED è stato pari a 401,68 
miliardi di Eum)», Commissione UE - Internal Market1 Public procurement indicators 
2009, 11 novembre 2010, in http://ec.europa.eu/internal_nu,rket/publicprocurement/docs/ 
indicators2009_en.pdf; sulla base dei dati statistici forniti sia dall'Unione Europea 
che dall'OECD, l'ammontare totale degli appalti pubblici degli enti locali risulta 
superiore rispetto a quella delle amministrazioni statali. Tali dati sono stati anche 
recentemente ripresi dal report presentato da un gruppo di ricerca in materia di 
appalti pubblici: D. AUDET, Governmen t Procurement: A Synthesis Report, in http:// 
www.oecd.org/dataoecd/1/21/43506020.pdf, 151 e ss., in cui si rileva che «procurement by
sub-centra! governments is larger than procurenient by centra I governments by an estimated 
margin of two to three times depending on the ratios measured. These facts highlight the 
importance of sub-centrai goverument in procurement policy, and pinpoint the reasons behind 
the high fragmentation of implementing public procurement processes». Commissione UE 
- DG internal policies, The Applicability of Internal Market rules for Inter-Communal Co­
operations, settembre 2006. GIOVANNINI (2014: 4). 

12 . Commissione UE1 Commission staff working paperi Evaluation Report - Impact and
Effectiveness of EU Public Procurement Legisla tion, cii., Part 1, VI. 

13. Commissione UE, Libro Verde sulla modernizzazione della pali tka dell'UE in
materia di appalti pubblici. Per una maggiore efficienza del mercato europeo _degli 
appalti, COM(2011), 27 gennaio 2011, 15 final, in http://eur-lex.europa.eu/LexUnServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:it:PDF 

14. Commissione UE, DG Enterprise and Industry, The lead market initiative, 2009,
PONZIO (2014). 

15. WILKINSON et al., Public procurement far research and innovation, DG research of 
the EU Commission, 2005

1 
che definisce l'innovazione come «trasformazione di 

un 1idea: in un prodotto (bene o servizio) o processo, manifatturiero o distributivo1 nuovo o significativamente migliorato». Si distinguono differenti tipologie di 
innovazione: innovazione incrementale che comprende la modifica, la rifinitura

1 
la 

semplificazione, il consolidamento e il miglioramento di prodotti, processi, servizi e 
attività di produzione e distribuzione già esistenti; innovazione radicale che implica 
l'introduzione di nuovi prodotti o servizi che possono dare origine a nuove aziende 
importanti1 oppure essere causa di modifiche considerevoli al11interno di un1intera 
impresa1 e motore per la creazione di nuovi valori e innovazione breakthrough (o 
innovazione rivoluzionaria) che punta sulla sorp1·esa che genera nelle persone. Questa 
tipologia di innovazione è rara e deriva da intuizioni scientifiche o ingegneristiche. 
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sia attraverso gli appalti pre-commerciali che hanno ad oggetto attività di 
ricerca e sviluppo ovvero l'acquisizione di beni e servizi non ancora presenti 
sul mercato e rispondenti ad uno specifico bisogno delle amministrazioni 
aggiudicatrici definito nel capitolato tecnico e perciò esclusi dal!' applicazione 
delle procedure ordinarie di selezione del contraente16• 

Per stimolare l'evoluzione dell'innovazione è risultato strategico il 
sostegno all'istituzione di reti di acquùenti pubblici in Europa17 per la
promozione di forme di cooperazione tra amministrazioni aggiudicatrici 
di Stati Membri differenti 18, capaci di assicurare la piena realizzazione del 
mercato interno. In tale contesto hanno assunto sempre maggiore rilievo 
le strutture di aggregazione della domanda pubblica quali le centrali 
di committenza che possono favorire un più ampio uso di strumenti 
contrattuali quali gli accordi quadro nonché un innovativo utilizzo 
di strumenti eleth·onici per rafforzare la trasparenza e l' accountability 
nell'intero ciclo del contratto pubblico assicurando altresi un più diffuso 
controllo da parte dei cittadini sulla qualità della spesa pubblica 19• 

Tali ùtlziative sono state inizialmente attuate nell'ambito di programmi 
quali il Competitiveness and Innovation Framework Programme (CIP)20 e il 

Si veda sul punto: Guide to Support Innovation in Small and Middle Enterprises 
(SMEs), realizzata nell'ambito del progetto Europeo InnoSupport: cfr. http://www. 
innoskills.net/. 

16. Si veda: http://ec. europa.eu/digital-agenda/en/innovation-procurement. Sugli appalti pre­
commer�iali si veda: Comunicazione della Commissione Europea COM (2007) 799 
del 14 dicembre 20071 Appalti pre-commerciali: promuovere l'innovazione per garantire
servizi pubblici sostenibili e di elevata qualità in Europa.

17. La Commissione UE ha supportato la creazione di tre reti transnazionali. «Enprotex»
con l'obiettivo di stimolare l'innovazione di prodotti tessili di protezione attravers� 
gli appalti pubblici volti a soddisfare le future esigenze dei servizi antincendio e 
di soc�orso per incoraggiare l'innovazione nel settore (su «Enprotex» vedi: http://
www.fi.rebuy,gov.uk/home.aspx). «Sci-Network» per sfruttare le innovazioni sostenibili 
nell'edilizia concentrandosi su tre temi: ristrutturazione del patrimonio edilizio 
esistente, materiali da costruzione innovativi1 e l'uso dell'analisi del life-cycle 
�na_lysis _ (LCA) e de! life-cycfo costing (LCC) (su «Sci-Network» vedere http://www. 
iclei.org/mdex.php?td=J96) . Infme, «Lcb - Healthcare <�cerca di stimolare la creazione 
di soluzioni innovative a basse emissioni per il settore sanitario. Verrà creata una 
piattaforma per una rete di soggetti interessati in materia di appalti pubblici che 
vogliono essere proattivi nello stimolare soluzioni edilizie innovative a basse 
emissioni per il settore sanitario, Cfr. Commissione UE, iniziativa dei mercati guida
per sbloccare i mercati innovativi, 7 ge1maio 2008, accessibile in:file:///C:/Documents%20
and%205eUings/silvia/Documenti/Downloads/IP-08-12_EN.pdf. 

18. PONZIO (2014: 11); RACCA (2014c: 225-254). Su cui si veda infra § 2.
19. TREPTE (2004: 390-392); TREPTE (2005: 15-23); RACCA - CAVALLO PERIN (2014:

42--45). 
20. Competitiveness and Innovation Framework Programrne, in http://ec.europa .eu/cip/. Cfr. 

anche: Programme far the Competitiveness of enterprises and SMEs (COSME) 2014-2020.
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Framework Programme far Research and Technological Devel�pment, (F�7)�' e
successivamente nell'ambito della Strategia Europa 20202 con 1 obiettivo 
di identificare, sviluppare, sperimentare soluzioni innovative co1;giunte'.
nonché di supportare le PMI, in particolare q1;1ell� i�ov�hve, su'. 
mercati di riferimento e sostenere, con budget dedicati, gh Stati membn 
nell'acquisizione di prodotti innovativi. Il sostegno alla cooperazione 
tra amministrazioni aggiudicatrici nei progetti ilmovativi si poneva 
come obiettivo il superamento delle «limitate conoscenze ed esperienze 
riscontrabili nelle ammi11istrazioni aggiudicatrici» nonché della 
«mancanza di capacità innovativa nelle organizzazioni pubbliche anche 
per le poche o nulle risorse dedicate (finanziarie o umane)»23

,

Iprogettifmanziatihannoconsentitolapromozionedell'innovazionecon 
lo sviluppo procedure aggregate e la verif)':a delle criticità p_iù signif_ica?v� 
per la definizione delle stesse. Fra le prn avan�ate �penme1:taz10m di 
appalti congiunti innovativi a livello transfrontaliero s1 colloca Il progetto 
Happi (Healthy Ageing - Public Procurem�nt. �f I1:no?ations)2�, che ha 
abbi11ato all'innovazione del prodotto una s1gmfacahva �ov�z10ne d�a 
procedura di appalto svolta congiuntamente fra. �i versi St_ati 11:em1;n e
aperta all'adesione degli altri. Tale progetto, anticipando 1 ?PPlicaz10ne 
della nuova direttiva sugli appalti pubblici25, realizza una pnma concreta 
esperienza di cooperazione. strategica tra , c�ntrali di committenza de(
settore sanitario per lo sviluppo d1 un ;omt procurement europeo di 
soluzioni innovative per l'invecchiamento attivo e in buo_na salute, c�n
analisi di mercato e suddivisione in lotti a favore delle piccole e medie 
imprese innovative. 

La nuova direttiva europea sugli appalti pubblici nei relativi 
considerando" riprende dagli esiti di tali proi;ett( le. rilev?te. cr�ticità
e si propone di superarle, evidenzian�o tra gh o?�ettlvi pnor'.tan un� 
maggiore efficienza della spesa pubblica e un uhhzzo strategico degh 

21. Framework Programme far Research and Technological Development (FP7), http://ec.europa.
eu/research/fp?/index_en.cfm.

. . 22. Commissione UE, Europa 2020 Una strategia per una crescita intelligente, sosterubde
e inclusiva, 3 marzo 2010,

23. Cfr · Call ENT /CIP /ll/C/N02C011 - Commissione UE, DG Enterprise & lndustry
acc�ssibile in http://www.vpt.lt/vpt/uploaded/2012/metodologija/Inovatyviu%20 
viesuju%20pirkimu%20pletraJmgl.pdf Si veda PONZIO (2014: 1-32). . . 24. Su cui si veda infra. http://www.happi-project.eu/), finanziato dalla Comm1ss10ne
europea (DG Impresa) nell'ambito della Cali «Supporting Public Procurement of 
Innovative Solutions: Networking And Financing Procurement» (ENT/CIP/11/C/ 
N02C011). 

25. Direttiva 2014/24/UE, cit., Titolo Il, Capo li, Tecniche e strumenti per gli appalti
elettronici e aggregati.

26, Direttiva 2014/24/UE, cit., considerando no. 71 e ss. 
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appalti pubblici da parte dei committenti per perseguire «obiettivi 
condivisi a valenza sociale»" e ambientale o legati alla tutela della salute28

favorendo, attraverso politiche mcentrate sulla domanda, l'innovazione 
delle piccole medie imprese". La domanda pubblica, se correttamente 
orientata, può costituire utile stimolo all'innovazione e agli investimenti 
da parte degli operatori economici dei mercati di riferilnento, favorendo 
la competitività tra gli stessi e l'apertura del mercato europeo degli appalti 
pubblici, la creazione di nuove opportunità di lavoro e una crescita 
economica intelligente, sostenibile e mclusiva30, con un più efficiente 
impiego di risorse e finanziamenti pubblici31

, 

Gli appalti pubblici di beni, lavori e servizi innovativi possono 
consentire lo sviluppo di nuovi prodotti ovvero il miglioramento di 
quelli già esistenti, assicurando efficienza, qualità e sostenibilità della 
contrattazione pubblica. L'innovazione si qualifica, in tale contesto, 
come ilmovazione di prodotto e incide sulla definizione dell'oggetto del 
contratto, sull'individuazione dei criteri di valutazione delle offerte e 
sulle clausole di esecuzione''. 

Tuttavia, per sfruttare appieno le potenzialità offerte dal mercato 

27. Direttiva 2014/24/UE, cit., considerando no. 2. Comporti (2015: 4).
28. EDLER- GEORGHIOU (2007: 949-963); RACCA (2010a: 165-178).
29. Commissione UE, 3 marzo 2010, Europa 2020-Una strategia per una crescita intelligente,

sostenibile e inclusiva.
30. Commissione UE, 3 marzo 2010, Europa 2020- Una strategia per una crescita intelligente,

sostenibile e inclusiva («strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e
inclusiva»). Direttiva 2014/24/EU, cit., considerando n. 2.

31. Direttiva 2014/24/EU, cit., considerando n. 2.
32. Direttiva 2014/24/EU, cit., considerando n. 95. «È d'importanza fondamentale

sfruttare pienamente il potenziale degli appalti pubblici al fine di realizzare gli
obiettivi della stTategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e
inclusiva. In tale contesto, è opportuno ricordare che gli appalti pubblici sono
essenziali per promuovere l'innovazione, che è di primaria importanza per la
futura crescita in Europa. Tenuto conto delle sensibili differenze tra i singoli settori
e mercati, non sarebbe tuttavia opportuno fissare requisiti obbligatori generali per
gli appalti in materia ambientale, sociale e di innovazione. Il legislatore dell'Unione
ha già fissato requisiti obbligatori in materia di appalti volti ad ottenere obiettivi
specifici nei settori dei veicoli per il trasporto su strada (direttiva 2009 /33/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio) e delle apparecchiature da ufficio (regolamento
[CE] n. 106/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio). Inoltre, la definizione di
metodologie comm1i per il calcolo dei costi del ciclo di vita ha fatto grandi progressi.
Pertanto, appare opportm10 proseguire su questa strada, lasciando che sia la
normativa settoriale specifica a fissare obiettivi e prospettive vincolanti in funzione
delle particolari politiche e condizioni vigenti nel settore pertinente, e promuovere
lo sviluppo e l'utilizzazione di un approccio a livello europeo per il calcolo dei costi
del ciclo di vita in modo da favorire ulteriormente il ricorso agli appalti pubblici a
sostegno di una crescita sostenibile».
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interno con la condivisione dei rischi legati allo sviluppo di progetti 
innovativi che difficilmente possono essere sostenuti dalle singole 
amministrazioni aggiudicatrici, occorre affiancare all'innovazione del 
prodotto un'innovazione giuridica che involga i modelli organizzativi 
per l'acquisto pubblico e le procedure di selezione del contraente33

, come 
disciplinati dalle nuove norme europee sugli appalti pubblici34

• 

II. LA COOPERAZIONE TRA AMMINISTRAZIONI

AGGIUDICATRICI IN EUROPA: NUOVI MODELLI 

ORGANIZZATIVI DI AGGREGAZIONE DELLA DOMANDA 

PUBBLICA 

La cooperazione tra amministrazioni pubbliche di Stati Membri 
differenti35 si qualifica, in base alle disposizioni del Trattato sul 
funzionamento dell'Unione Europea, come uno strumento capace di 
rafforzare la coesione economica, sociale e territoriale nell'ordinamento 
dell'Unione Europea. Si tratta di un obiettivo prioritario degli ordinamenti 
giuridici degli Stati Membri e dell'Unione Europea, che contribuisce alla 
sua realizzazione con azioni svolte attraverso i fondi a finalità strutturale36, 

33, RACCA (20146: 10). Si veda: Republique Française, Ministère de !'economie, Faire de 
la commande publique un vrai moteur de croissance des achats hospit-aliers innovants, maggio 
2015, 33, ove, in conformità con il «Pacte national pour la croissance, la compétitivité et 
l'emploi», vengono individuate le sh·ategie per favorire l'accesso delle PMI nel settore 
degli appalti pubblici anche quale strumento per favorire l'innovazione attraverso un 
«riskNsharing» tra l'amministrazione pubblica e gli operatori economici privati. 

34 . Direttiva 201 4/24/UE, cit., Titolo II, Capo II, Tecniche e strumenti per gli appalti 
elettronici e aggregati, artt, 37-39. 

35. Per la prospettazione della cooperazione ammin_istrativa verticale e orizzontale come
presupposto per l'integrazione organizzativa in UE v. Cavallo Perin - Racca (in corso 
di pubblicazione: in particolare par. I) . 

36. Artt. 174 e 175 TFUE. Si veda già la politica di coesione dell'Unione Europea 2007-
2013 (!NTERREG) ci1e individua tra gli obiettivi prioritari delle azioni dei fondi
strutturali la previsione di forme di cooperazione transfrontaliera, transnazionale e
interregionale ed è finanziata dal Fondo Europeo di sviluppo regionale, in attuazione
del principio di cooperazione amministrativa definito dal Trattato sul funzionamento
dell'Unione Europea, Si veda oggi la nuova programmazione dei fondi strutturali
2014 - 2020: nella nuova politica di coesione sono prioritari:
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l'obiettivo 11Investimenti per la crescita e l'occupazione", cui si riferiscono i
programmi nazionali e regionali finanziati attraverso il FESR (Fondo Europeo di
Sviluppo Regionale), il FSE (Fondo Sociale Europeo) e il Fondo di Coesione; l'obiettivo
a cui afferiscono i programmi di cooperazione transfrontaliera, transnazionale e
interregionale finanziati dal FESR. Regolamento 1303/2013/UE del 17 dicembre
2013, recante disposizioni comuni sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul
Fondo sociale europeo, sul Fondo di coesione, sul Fondo europeo agricolo per lo
sviluppo rurale e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca e disposizioni
generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo, sul
Fondo di coesione e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca, e che abroga

T 
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la banca europea degli investimenti o altri strumenti finanziari. La 
cooperazione transfrontaliera, transazionale e interregionale può favorire 
lo «scambio di esperienze a livello territoriale adeguato»37 assicurando in 
tal modo uno sviluppo armonioso dell'insieme dell'Unione38

• 

In base al principio di leale cooperazione «l'Unione e gli Stati membri 
si rispettano e si assistono reciprocamente nell'adempimento dei compiti 
derivanti dai trattati» . Ne deriva, per gli Stati un impegno all'adozione 
delle misure volte ad assicurare «l'esecuzione degli obblighi derivanti dai 
trattati o conseguenti agli atti delle istituzioni dell'Unione»39

• 

I:integrazione tra ordinamenti giuridici dell'Unione europea e nazionali 
incidendo sulle h"adizioni giuridiche degli Stati Membri, sull'evoluzione 
delle società, sul sistema di azione dei pubblici poteri ha assunto progressivo 
rilievo per l'evoluzione dei diritti amministrativi naziona!i40 , I:integrazione 
tra tali ordinamenti è favorita dal!' elaborazione di un diritto europeo che si 
impone ed influenza i diritti nazionali ma che al contempo recupera i principi 
di una «cultura del diritto amministrativo che è sostanzialmente comune a 
quella degli altri Stati membri»". Come noto, il Trattato sul funzionamento 
dell'Unione Europea disciplina il principio di cooperazione amminish"ativa 
stabilendo che «l'attuazione effettiva del diritto dell'Unione da parte degli 
Stati membri, essenziale per il buon funzionamento dell'Unione, è considerata 
una questione di interesse comune» e che «l'Unione può sostenere gli sforzi 
degli Stati membri volti a migliorare la loro capacità amminish"ativa di attuare 
il diritto dell'Unione»42

• Nelle h"adizioni giuridiche nazionali il fondamento
giuridico della cooperazione fra amministrazioni pubbliche è stato da tempo 
individuato negli accordi tra amministrazioni stesse43

, La cooperazione 

il regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio; Regolamento 1304/2013/UE del 17 
dicembre 2013 relativo al Fondo sociale europeo e che abroga il regolamento (CE) n. 
1081/2006 del Consiglio. 

37. Regolamento CE, 1083/2006, recante disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo
regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di coesione e che abroga il regolamento (CE)
n. 1260/1999, art. 3, par, 2,.

38 . Cfr. TFUE artt. 174 e 175.
39. TUE art. 4, par. 3, GALETTA (2010: 191 et ss,); LOITINI (2012: 131), PIZZETTI (2006:

331 e ss.); C.G.C.E., Sentenza, 10 febbraio 2000, FTS, C-202/97, Fitzwilliam Executive
Search Ltd contro Bestuur van het Landelijk instituut sociale verzekeringen; C.G.C.E.,
Ordinanza Presidente della Corte, 19 aprile 2005, C-521/2004, Tillack c. Commissione
CE.

40. Su tali questioni: AUBY - DUTHEIL DE LA ROCHÈRE, (2014: 1283).
41 . MERUSI (2013). CAVALLO PERIN (2014: 41). Su tali questioni: AUBY - DUTHEIL DE

LA ROCHÈRE, (2014: 1283).1283. Cavallo Perin - Racca (in corso di pubblicazione) .
42, TFUE artt, 6 e 197, Si veda sul punto CORTESE (2011: 140 e 141) Cavallo Perin - Racca 

(in corso dì pubblicazione) e dottrina ivi citata . 
43. Nell'ordinamento giuridico italiano il riferimento è agli «accordi tra amministrazioni»

che possono essere conclusi per disciplinare lo svolgimento in collaborazione di
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transfrontaliera tra amministrazioni pubbliche si è sviluppata secondo 
modelli organizzativi differenti d�do �unque �tt�a�i�n� ai principi gen�rali 
del Trattato e a quelli dei diversi ordinamenti gmr�diCI. Ta(e coop��az10n� 
risulta oggi di particolare interesse nel settore degli appalti pubblie1 _ove � possibile sviluppare il joint procurement anche a livello europeo44

, al fme di 
favorire lo sviluppo dell'innovazione nel mercato interno45

• 

L'aggiudicazione degli appalti pubblic� è soi;getta, come n?to, al 
rispetto dei principi europei della libera c1rc?laz10�e de�e _mere1, d,ell�
libertà di stabilimento e della libera prestaz10ne d1 serv1z1, nonche d1 
parità di trattamento, non discrimi�azio1;-e, mutuo

46 

rico1;-oscim�nto, 
proporzionalità � trasparenza.che_ dai prnru �1scendono la cm attuaz1?ne
può essere favorita da strategie d1 aggregaz10ne della domanda pubbhca. 

Dai principi europei si ricav� il fondam�nto gh._tfsidico_ pe7 t�l(
cooperazioni pubblico-pubblico47 m materia d1 appalti . Tali prmc1p1 
sono stati recentemente esplicitati nelle direttive" e la loro corretta 

attività di interesse comune per assicurare il miglior perse&uiment? d_egli in�eressi
pubblici affidati: Art. 15, L. 7 agosto 1990, n. 241, Nuove �o'.me ,� ":ate-ria d1�roced1ment?
amministrativo e di diriU-o di accesso ai documenti ammimstratwt. In ambito locale il
riferimento è all'art. 30, D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267. 

44. Direttiva 2014/24/EU, cit., considerando n. 73. Cfr.: Commissione u
1
E, Comm

1
is�ion

Staff Working Paper concer�ing t,he application of EU p�blfc pro�urement aw to re ations
between contrae/mg authonties ( public-public cooperatwn ) - SEC(2011)1169, 4 ottobre
2011. Cfr.: CAVALLO PERIN - CASALINI (2009: 227-241). Cfr. anche: BASSI (2007:
551 e ss.; TÀTRAI (2015) . 

45. CAVALLO PERIN (2014: 37). ALBANO - DINI - SPAGNOLO (2008: 3); F
N
IO

(
RE

1
NT
1 1

IN
97

O
) (2011: 18); MAZZANTINI (2011 :  53 e ss); RACCA - CAVALLO PERI 20 . : ;

CAVALLO PERIN (in corso di pubblicazione); CAVALLO PERIN - RACCA (m corso
di pubblicazione). 

46. Direttiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio, 31 marzo 2004,
relativa al coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli ap)'Jalti pubblici di lav�ri, 
di forniture e di servizi, considerando n.ro 2. Cfr. anche: Direttiva 2014/24/UE, c1t.,
considerando n. 1 .  

47. Il ricorso alle centrali di committenza costituisce una forma di cooperazione pubblic
d
o­

pubblico, con riferimento alla quale la Cor_te di Giustizia d�ll'UE ha già av:1-to mo , �
di pronunciarsi sui rischi che pos_so�o der�vare dalla collus10ne tra. soggetti pubbhc1
CGCE, 14 ottobre 2004, EC Comm,sswn v Kmgdom of the Netherlands, m Case C-113/02,
escludendolo in alcuni casi: CGCE, 11 luglio 2006, Federaci6n Espaflola de Empresas de 
Tecnologia Sanitaria (FENIN) v EC Commission in Case C-205/03, § 26; EC), 26_ 1:1arz?
2009 Se/ex v EC Commission - Eurocontrol, in C-113/07 P, § 102. In entrambi i casi,
la C�rte ha affermato che «al fine di valutare la natura di tale attività di acquisto,
non si deve separare l'attività di ac_quisto del prodot!o dall';tti!i�zo succes,si:'o che
ne è fatto e che il carattere economico o non economico dell uhhzzo successivo del
prodotto �cquistato determina necessariamente il carattere dell'attività di acquisto».
Cfr. SÀNCHEZ GRAELLS (2011: 150-151); CAVALLO PERIN (2014b: 23). 

48. CORTESE (2011: 140).
49. Direttiva 2014/24/UE, cit., Art. 39.
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attuazione può contribuire al superamento del tradizionale modello di 
gara svolta dalla singola amministrazione aggiudicatrice garantendo il 
coordinamento tra più amministrazioni aggiudicatrici. Si è infatti precisato 
come sino ad oggi, pur in presenza di previsioni nella direttiva 2004/18/ 
<:E che consentivano appalti pubblici congiunti a livello transfrontaliero, 
s�ano sta�e. 1;1umerose . 1� diffic?ltà di ordine giuridico, prevalentemente
ncon�uc1b1li a «conflitti tra diverse disposizioni nazionali»50

, e pratico 
(riferite ad esempio alle barriere linguistiche) nel!' effettuare acquisti pi·esso 
le centrali di committenza51 di altri Stati membri o nel!' aggiudicazione 
congiunta di appalti pubblici. 

Le nuove norme europee sugli appalti pubblici52 disciplinano, in tale 
prospettiva, nuovi modelli organizzativi per favorire l'aggregazione 

50. Diretti:,,a 2014/24/UE, cit., considerando 73. «L'aggiudicazione congiunta degli
app�lh pubb_hc� da parte di amministrazioni aggiudicatrici appartenenti a diversi
Stati membri SI scontra _attualmente con difficoltà specifiche di ordine giuridico
riguardanti conflitti tra le diverse disposizioni legislative nazionali. Nonostante
il fatto che la direttiva 2004/18/CE consenta implicitamente appaltt pubblici
congiunti transfrontalieri, le amministrazioni aggiudicatrici si trovano tuttora di
fronte a considerevoli difficoltà di ordine giuridico e pratico negli acquisti presso
le centrali di committenza in altri Stati membri o nell'aggiudicazione congiunta di 

appalti pubblici. Al fine di permettere alle amminisITazioni aggiudicatrici di sfruttare
al massimo il potenziale del mercato interno in termini di economie di scala e di
�ond_ivi�i�ne de.i rischi e de! be.ne!ici, �on da ultimo quando si tratta di progetti
mnovativ1 che comportano nschL d1 entità tale da non poter essere ragionevolmente
sostenuti ?� un'unica amministrazione aggiudicatrice, è opportuno porre rimedio
a de!te �ifficoltà. Oc�or;e p�rtant? st��ilire nuove norme in materia di appalti
congmnh transfrontahen al fme d1 fac1htare la cooperazione tra amministrazioni
aggiudic�tr�ci e accresce.re i vantaggi del mercato interno creando opportunità
commerciali tr_ansfrontahere per i fornitori e i prestatori di servizi. Tali norme
dovrebbero stabilire le condizioni per l'utilizzazione transfrontaliera delle centrali
di coI?�ittenza e determinare la legislazione applicabile in materia di appalti
pubbhc1, compresa quella applicabile in materia di ricorsi, nei casi di procedure
congiunte h'ansfrontaliere, integrando le norme in materia di conflitto di leggi del
regolamento (CE) n. 593/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio (1). Inoltre,
amministrazioni aggiudicatrici appartenenti a Stati membri diversi dovrebbero
poter istituire soggetti giuridici congiunti ai sensi del diritto nazionale o dell'Unione.
Occorre stabilire norme specifiche per questa forma di appalti congiunti. Tuttavia, le
amministrazioni aggiudicatrici non dovrebbero avvalersi della possibilità di appalti 
congiunti transfrontalieri al fine di aggirare le norme obbligatorie di diritto pubblico
ad esse applicabili, in conformità del diritto dell'Unione, nello Stato membro in cui
s�no ubicate. Tali norme potrebbero includere, ad esempio, disposizioni in materia
d1 trasparenza e accesso ai documenti o requisiti specifici per la tracci.abilità deile
forniture sensibili».

51 . Si prevedevano la possibilità di utilizzare modelli organizzativi come le centrali di
committenza, nonché strumenti contrattuali come accordi quadro, aste elettroniche,
sistemi dinamici di acquisizione e sistemi di e-procurement. RACCA (2014c: 225 e ss.);
RACCA (2010b: 119-133). 

52. Direttiva 2014/24/UE, cii., in pari. arti. 33 e ss.
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della domanda pubblica di beni, servizi e lavori53
, con disposizioni che 

si pongono per gli Stati Membri come obiettivi di s�mplificaz_ione e
costituiscono per gli ordinamenti nazionali l' occas1on_e �1 � rece1nme1�!� capace di introdurre significative innovazioni nelle discipline naz10nali 

Si favorisce il ricorso a centrali di committenza per l'acquisto di 
beni e servizi ovvero mediante l'adesione ai relativi accordi quadro o 
sistemi dinamici di acquisizione55, escludendo, pe_r _l� am�s�az(on(
aggiudicatrici che si avvalgano deHe r_elati�e a_ttiv_rta'. �r obblighi dr
condurre procedure ?i gara�6 e que)lr d�nva�ti dar �rinc1p1 � _dall� �orme
europee in materia di appal h pubbhcr57,_ il CUl ade�prmento e �pn_c�to nel
ricorso a tale modalità organizzativa. S1 prevede inoltre la poss1bil1ta «per 
due O più amministrazioni ag9iudi�atrici» di e�eguir� co�giuntamen�!alcuni appalti specifici, sia nell ambito dr appalh cong_mr�ti oc�as�onal_1 . sia nel!' ambito di appalti che coinvolgono amrrumstraz10m aggmd1catncr 
di Stati Membri diversi59

• 

53. Direttiva 2014/24/UE, cit., 59. Cfr. anche il Titolo II, Capo II (artt. 33-39), rubricato
Tecniche e strumenti per gli appalti elettronici e aggregati.

54. Commissione parlamentare per la semplificazi�ne_ - �VII Le_gisl?tu
G
r
l
a
O
, 
V
R
'A

e
N
so���fstenograficodell' audizione del Presidente del Cons1ghod1StatoG10rg10 . . , 3 marzo 2014, seduta pomeridiana n. 27, in http://www.camera.tt/leg17/1079?idLegisla

tura=17 &tipologia=indag&sottotipologia=c59 _s:mp_lifi:azione&anno=2014&'."ese=03&
giorno=03&idCornmtssione=59&numero=0027&file=mdtce_stenografico. Cfr.. Seshto 
(2014:6), L. 28 ge,maio 2016, n. 11, Deleghe al Governo per l'attuazione delle dir�tth,e 
2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE del Parlam�nt_o europ�o e del C'.'ms1glio'.del 26 febbraio 2014, sull'aggiudicazione dei contratti d1 concess10ne, �ugh appalti 

pubblici e sulle procedure d'appalto degli enti erogat�ri _nei _settori dell'�cq;1a,
dell' energia 1 dei trasporti e d�i servi�i posta�i,_ nonché ,rer il ,n?rdmo _della disciplina 

vigente in materia di contratti pubbhc1 relativi a lavori, serv1z1 e forniture. 
55. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 37, § 1: Gli Stati membri pos�ono p

1
reved�,:e J"possibilità per le amministrazioni aggi�di�a�rici �i acqui�tare �ormture e o sery1z1 a 

1ma centrale di committenza che offre 1 attività d1 cenh·ahzzaz10ne delle committenze 
di cui all'articolo 2, paragrafo 1, punto 14, lettera a). Gli Stati membri possono altre�ì 
prevedere la possibilità per le amministr�zio_ni �ggiudicatrici di ac9-uistare. lavon,
forniture e servizi mediante contratti aggmd1cati da una centrale d1_ comm1�tenza,
mediante sistemi dinamici di acquisizione gestiti da una centrale di comm1tt:nza 
oppure, nella misura stabilita all'articolo 331 paragrafo�' secondo comma� m��iant�
un accordo quadro concluso da una cenh0ale di committenza che offre 1 attività d1 
centralizzazione delle committenze di cui al1 1articolo 2, paragrafo 1, punto 14�lettera b). Qualora un sistema dinamico di acquis�zion� g�stito_ da_ un� �e�tral� d1
committenza possa essere utilizzat? da altre a1;;-ll;ims_traz101;11 aggr�.1.d1catnc_1, ciò :'ien�
indicato ne11' avviso di indizione di gara per l 1shtuz10ne di tale s1Stema dmam1co d1 
acquisizione. 

56. Direttiva 2014/24/UE, cii., art. 37, § 4.
57. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 37, § 2.
58. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 38.
59. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 39.
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Particolarmente innovativa risulta la previsione che chiarisce che uno 
Stato membro non può vietare alle sue amministrazioni aggiudicatrici 
di fruire delle attività offerte da centrali di committenza ubicate in altro 
Stato membro e di aderire ai relativi accordi quadro, in una prospettiva 
che è volta a favorire l'effettiva realizzazione del mercato interno 
attra�e�so la cooperazi?ne �ransnazionale60• Tale disposizione specifica il 
prmc1p10 generale dell ordmamento dell'Unione europea di rutela della 
concor!·enza nel merca�o interno e che risulta di particolare rilievo per gli 
appalti che assumano interesse sovranazionale61

• Trattandosi di principio
dell'ordinamento dell'Unione Europea è, come tale, immediatamente 
applicabile nei singoli ordinamenti nazionali, sicché costiruisce corollario di 
tale affermazione ilriconoscirnen to agli Stati membri, in sede attuativa della 
summenzionata disposizione, unicamente della possibilità di individuare 
le modalità attraverso le quali possono operare le centrali di committenza 62.

Tali soggetti possono infatti agire, come noto, sia come «grossisti» 
con l'acquisizione di beni e servizi destinati ad altre amministrazioni 
aggiudicatrici, sia come «intermediari» con l'aggiudicazione di appalti 
o la conclusione di accordi quadro per conto di altr·e armn:inistrazioni
aggiudicatr-ici63, in ottemperanza di istruzioni e impegni vincolanti, 
ovvero senza uno specifico impegno o vincolo all'acquisto, che esclude 
«istruzioni particolareggiate dalle amministrazioni aggiudicatrici»64• Pare 
di interesse rilevare come in un primo recepimento della direttiva appalti 
secondo il metodo del «copy out» per evitare il rischio di goldplating, la 
Gran Bretagna (in largo anticipo rispetto al termine del 18 aprile 2016)
abbia previsto che le armn:inistr-azioni aggiudicatrici debbano «essere 
libere» di utilizzare attività di centralizzazione delle committenze di altri 
60. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 39 § 2, «Uno Stato membro non vieta alle sueamministrazioni aggiudicatrici di ricorrere ad attività di centralizzazione dellecommittenze offerte da centrali di committenza ubicate in un altro Stato membro.Per quanto riguarda le attività di centralizzazione delle committenze offerte da unacentrale di committenza ubicata in un altro Stato membro rispetto all'amministrazioneaggiudicatrice, gli Stati membri possono tuttavia scegliere di specificare che lerispettive amministrazioni aggiudicatrici possono ricorrere unicamente alle attivitàdi centralizzazione delle committenze definite all'articolo 2, pamgrafo 1, punto14, lettera a) o b)». Con riferimento alle procedure d'appalto degli enti erogatorinei settori dell'acqua, delYenergia, dei trasporti e dei servizi postali si ritrova unaanaloga previsione (Art. 57 § 2, Direttiva n.25/2014/UE) al fine di superare i «conflittitra le diverse disposizioni legislative nazionali». Si veda anche considerando n. 82. 61. Direttiva UE 24/2014, art. 14, comma 1, lettere a e b. Direttiva 24/2014/UE,considerando n. 69. RACCA (2015: 489); ARROWSMITH (2014: 380-381).62. Attività di gmssista o di intermediario svolte dalle centrali di committenza: cfr.Direttiva 24/2014/UE, cit., art. 2, § 1, punto 14, lett. a) e b).Sull'immediata applicabilitàdei principi si veda CAVALLO PERIN (2000: 41-51). 63. Direttiva 2014/24/UE, cit., considerando n. 69,64. Direttiva 24/2014/UE, cit., considerando n. 69.
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Stati Membri65
• Occorre dunque che si sviluppi la capacità di mettere a 

disposizione accordi quadro di amministrazioni aggiudicatrici di. al�ri Stati Membri66• A fortiori il recepimento consente di attuare un surule 
modello anche a livello nazionale", con la specializzazione in settori 
merceologici (superando le limitazioni territoriali che, in taluni casi, non 
consentono l'innovazione dell'attività delle centrali di committenza e lo 
sviluppo di professionalità adeguate per la miglior conoscenza _dei me�cati 
di riferimento) e con il coordinamento attraverso la messa a dispos1z10ne 
di accordi quadro alle amministrazioni locali, nazionali ed europee. 

Del pari esplicativa del principio generale rivolto alla creazione del 
mercato interno e alla tutela della relativa concorrenza appare anche 
la disposizione con la quale si ribadisce che la fornitura di attività di 
centralizzazione delle committenze è effettuata conformemente alle 
disposizioni nazionali dello Stato membro in cui è ubicata la centrale 
di committenza. Tale previsione è applicabile anche ove si proceda 
all'aggiudicazione di un appalto con sistema dinamico di acquisizione, 
alla riapertura del confronto competitivo i:iell' ambit? di un ac��rdo q1:1adr� ovvero nell'individuazione di quale degli operaton econonnc1 selez10nati 
dovrà svolgere un determinato compito nell'ambito di un accordo quadro 

con più operatori68• 

Un secondo modello di aggregazione della domanda pubblica 
transfrontaliera69 determina l'instaurazione di forme di cooperazione 
tra amministrazioni aggiudicatrici di differenti Stati Membri volte 

65. The UK Public Contracts Regulations 2015, 4 febbraio 2015, art. 39, § 3, «Contracting
authorities shall be free to use centralised purchasing activities offered by central
purchasing bodies locateci in another member State». BUTLER (in corso di
pubblicazione).

66. Direttiva 2014/24/CE, cii., art. 39, par. 4; Direttiva 2014/25/EU, cii., art. 57, par. 4.

67. RACCA (2014b: 12); Zito (2014: 22-25),
68. Direttiva 24/2014/UE, cii,, art. 39, §3, Nuova Direttiva _sugli a1:palti pub�lici):

Direttiva 2014/24/UE, cit., art, 39, § 3. Con riferimento agh accordi quadro, �11;ot1
che secondo la Direttiva 2014/24/UE, «a multiple framework agreement estabhshmg
all the terms governing the provision of works, services or supplies (i.e., a cl?sed
framework agreement with more than one operator) may be concluded. e1ther
(a) without reopening the competition or (aa) partly without and partly w1th the
reopening of competition. Moreover, these possibilities may possibly apply also to
single lots of a framework agreement». Si veda Direttiva 2014/24/UE, cit, a_rt. 33, § 4.

69, Direttiva n. 24/2014/UE, cit., considerando n.ro 73, Cfr. Commrn.s101:e UE,
Documento di lavoro dei servizi della Commissione UE concernente l'appltcazwne del
diritto UE in materia di appalti pubblici ai rapporti tra amministrazioni aggiudicatrici

(«cooperazione pubbli�o-pubb�i�o»!,_ 4 ottobre 201�, o:'e si distingu� tra cc_mperaz1on�
per lo svolgimento d1 compiti d1 interesse pubbh�o. m se��o proprio e aff�damento d1
attività che richiederebbero un confronto competitivo all interno del me1cato. 
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all'aggiudicazione di appalti, alla conclusione di accordi quadro, o allagestione di sistemi dinamici di acquisizione. 
Ta!e. mod�llo ai:1:1'-a dunque il _richiamato principio di cooperazione 

a�s_trallv� _e nprendendo gh en�ciati delle tradizioni giuridiche 
naz10nah stab1hsce che salvo trattati internazionali tra Stati Membri 
gli elementi essenziali del rapporto giuridico tra amministrazioni 
aggiudicatrici debbano essere definiti in un accordo tra amministrazioni 
aggiudicatrici70 • Tale accordo può riguardare la definizione delle 
r�spon�abili!à dell_e parti e le pertinenti disposizioni nazionali applicabili, 
1 orgamzzaz10ne interna della procedura, la distribuzione di lavori 
servizi e forniture oggetto dell'appalto e la conclusione dei conti·atti. L� 
responsabilità e il diritto o i diritti nazionali applicabili vanno definiti nei 
documenti di gara delle relative procedure71

• 

La cooperazione tra amministrazioni aggiudicatrici apre ad interessanti 
configurazioni ove intervenga non tra singole amministrazioni 
aggiudicatrici, bensì tra centrali di committenza, quali amministrazioni 
aggiudicatrici capaci di utilizzare gli strumenti contrattuali e tecnologici 
maggiormente innovativi, che possono operare in reti europee. 

. I nuovi modelli organizzativi per l'appalto congiunto richiedono infatti
differenti professionalità per il corretto esercizio di una rinnovata «funzione 
appalti»" che sembrano proprie delle centrali di committenza. Queste 
veng�n_o qualific�te come organizzazioni complesse dotate di adeguata 
capacita profess10nale73 che effettuano acquisti, gestiscono i sistemi 
dinamici di acquisizione, aggiudicano appalti pubblici o concludono 
accordi quadro destinati ad altre amministrazioni aggiudicatrici74 • 

70. Direttiva 2014/24/UE, cii., art. 39, § 4. Direttiva 2014/25/EU, art. 57, par. 4.
71. Direttiva 2014/24/UE, cii., art. 39, § 4. Direttiva 2014/25/EU, art. 57, par. 4.
72. OECD, Draft Recommendation of the Council on Public Procurement, 2014, cit.,

raccomandazione n.ro VII, in cui si suggeriscono anche approcci collaborativi con
centri di ricerca (Università) o strutture dotate di specifiche competenze. Queste
forme di cooperazione possono aumentare anche la professionalità dei funzionari
pubblici coinvolti nell'attività contrattuale. Cost., art. 118, c. I.

73. Cfr. i contributi di RACCA-CAVALLO PERIN (2011: 193-215); CASALINI (2011:217
e ss.); PONZIO (2011: 247 e ss.); PIGNATTI (2011: 271).

74. Direttiva 2014/24/UE, cii., considerando 69: «Nella maggior parte degii Stati
membri è sempre più diffuso l'uso delle tecniche di cenh'alizzazione delle
committenze. Le centrali di committenza sono incaricate di procedere ad acquisti,
gestire i sistemi dinamici di acquisizione o aggiudicare appalti pubblici/ concludere
accordi quadro destinati ad altre amministrazioni aggiudicatrici, con o senza
remunerazione. Le amministrazioni aggiudicatrici per le quali è concluso un accordo
qua?ro dovrebbero avere la facoltà di usarlo per acquisti singoli o ripetuti. Tali
tecniche possono contribuire, dato l'ampio volume degli acquisti, a un aumento
della concorrenza e dovrebbero aiutare a professionalizzare la commessa pubblica.
Occorre pertanto prevedere una definizione a livello di Unione delle centrali di
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Tale modello è stato recentemente attuato nell'ambito del menzionato 
progetto Happi che rappresenta una prima concreta esperienza di appalto 
pubblico congiunto transfrontaliero elaborato da un consorzio di partner 
europei composto da organizzazioni pubbliche di acquisto ( centrali di 
committenza) operanti nel settore della sanità, da esperti nel settore degli 
appalti pubblici e dell'innovazione e da istituzioni accademiche75

• Tale di 
appalto congiunto transfrontaliero ha avuto ad oggetto, come anticipato,
l'acquisto di soluzioni innovative nel settore dell'invecchiamento
attivo e in buona salute ed è stato preceduto da un'accurata analisi di
mercato, nonché dalla realizzazione di uno studio giuridico con cui sono
stati esaminati i diversi modelli di aggregazione a livello nazionale ed
europeo per individuare quello maggiormente adeguato al consorzio
HAPPI. 11 modello giuridico prescelto ha determinato la costituzione di 
un raggruppamento di acquisto europeo tra le centrali di committenza
partner del progetto aperto all'adesione di altri Stati Membri sulla base
dell'istituto francese del groupement de commandes ai sensi dell'art. 8 del
Code des marchés publics76

• L'accordo ha avuto ad oggetto la delega alla

committenza destinata alle amministrazioni aggiudicatrici e precisare che le centrali 
di committenza operano in due modi diversi. Dovrebbero, in primo luogo, essere 
in grado di agire come grossisti comprando, immagazzinando e rivendendo o, in 
secondo luogo, dovrebbero poter agire come intermediari, aggiudicando appalti, 
gestendo sistemi dinamici di acquisizione o concludendo accordi quadro ad uso delie 
amministrazioni aggiudicatrici. Tale ruolo di intermediari potrebbe, in alcuni casi, 
essere svolto espletando autonomamente le pertinenti procedure di aggiudicazione, 
senza istruzioni particolareggiate delle amministrazioni aggiudicatrici interessate o, 
in altri casi, attuando le pertinenti procedure di aggiudicazione secondo le istruzioni 
delle amministrazioni aggiudicatrid interessate, a loro nome e per loro conto. Occorre 
inoltre stabilire regole per ripartire tra la centrale di committenza e le amministrazioni 
aggiudicatrici che ad essa fanno direttamente o indirettamente ricorso la responsabilità 
di vigilare sull'osservanza degli obblighi derivanti dalla presente direttiva. Nel caso 
in cui la responsabilità esclusiva per lo svolgimento delle procedure di appalto 
competa alla centrale di committenza, la stessa è anche esclusivamente e direttamente 
responsabile della legittimità delle procedure. Se un'amministrazione aggiudicatrice 
gestisce alcune parti della procedura, ad esempio la riapertura de1la gara nell'ambito 
di un accordo quadro o l'aggiudicazione dei singoli appalti basata su un sisten1a 
dinamico di acquisizione, la stessa amministrazione dovrebbe continuare ad essere 
responsabile per le fasi che gestisce». RACCA (2014a: 1-8), 

75. HAPPI ha 12 partner europei di Francia (Reseau des Acheteurs Hospitaliers d'Ile­
de-France, Ecole des Hautes Etudes en Santé Publique [EHESP], BPIFRANCE),
the Regno Unito (NHS Commercia] Solutions, B!TECIC Ltd), Germania (ICLEI
- loca] Governments for Sustainability), Italia (University of Turin and Società di
Committenza Regione Piemonte), Belgio (MercurHosp -Mutualisation Hospitalière),
Lussemburgo (Fédération des Hopitaux Luxembourgeois (FHL), Austria (The
Federai ProcurementAgency [FPA]-Associate partner) e Spagna(FIBICO-Associate
partner).

76. RACCA - PONZIO (2011: 247 e ss.). Per una analisi dettagliata di tali modelli:
CAVALLO PERIN -RACCA (in corso di pubblicazione).
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centrale di committenza francese delle competenze di conduzione 
della procedura di selezione del contraente per l'aggiudicazione di un 
accordo quadro chiuso (senza obbligo di acquisto) con un solo operatore 
e articolato in più lotti in conformità al diritto dell'Unione Europea e al 
diritto nazionale francese e con applicazione dei singoli diritti nazionali in 
sede di esecuzione del contratto77

, con una significativa armonizzazione 
delle clausole del bando e dei documenti di gara per il superamento delle 
barriere giuridiche e linguistiche assicurando anche la pubblicazione del 
bando in tre lingue differenti, 

1. SEGUE. LA COOPERAZIONE TRA AMMINISTRAZIONI
AGGIUDICATRICI IN EUROPA: IL «JOINT PROCUREMENT»
ATTRAVERSO I GRUPPI EUROPEI DI COOPERAZIONE
TERRITORIALE E LE ALTRE FORME GIURIDICHE PER
L'AGGREGAZIONE

La nuova disciplina europea degli appalti pubblici prevede infine, tra 
le soluzioni organizzative per aggiudicare appalti congiunti, la creazione 
da parte di amministrazioni aggiudicatrici di Stati Membri differenti di 
soggetti cui affidare le competenze di svolgimento della gara pubblica. In 
particolare si richiamano i gruppi europei di cooperazione territoriale78

e «altri soggetti istituiti in base al diritto dell'Un.ione», con disposizione 
che è di particolare interesse poicl1é apre all'istituzione di soggetti 
giuridici come associazioni europee79 che possono agire come centrali di 
committenza a livello europeo. 

Presupposto per l'istituzione di soggetti congiunti è l'individuazione 
del diritto applicabile alla procedura d'appalto nella legge dello Stato 
in cui l'organo competente del soggetto congiunto ha la sua sede 
sociale ovvero in quella dello Stato in cui tale organo svolge la propria 
attività. La disciplina individuata potrà essere applicata per un periodo 
indeterminato- se ciò è previsto nell'atto costitutivo dell'organo 
congiunto -ovvero per un periodo di tempo limitato, per talune tipologie 
di appalto o per singole aggiudicazioni. Tale disciplina è integrata dalle 
norme europee in materia di (conflitto di leggi) di diritto internazionale 

77. Circa l'aggiudicazione dell'accordo quadro cfr.: http://www.happi-project.eu/news­
events/nws/139-the-happi-contracts-are-awarded.

78. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 39, § 5.
79. Cfr. l'esperienza dell'European Health Public Procurement Alliance - EHPPA,

associazione di diritto francese costituita nel 2013 al fine di facilitare la cooperazione
e lo scambio di informazioni migliorando l'efficienza nella conclusione degli appalti
pubblici e valorizzare le professionalità del settore sanitario. Vedi http://www.ehppa.
com/what-ehppa.
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privato", da cui discendono nuove possibilità per le amministrazioni 
aggiudicatrici che abbiano istituito tale soggetto congiunto che possono 
giungere a determinare la scelta di un diritto diverso da quello nazionale 
anche nella fase di esecuzione del contratto che tradizionalmente non 
è disciplinata dalle Direttive dell'Unione Europea, favorendo, a partire 
da una cooperazione amministrativa, l'integrazione degli ordinamenti 
giuridici nazionali e l'uniformazione delle clausole contrattuali. 

Nell'ordinamento dell'Unione la possibilità di costituire gruppi europei 
di cooperazione territoriale (GECT)81 è volta a favorire e promuovere «la 
cooperazione territoriale» compresa quella transfrontaliera, transnazionale 
e interregionale, tra i suoi membri82 «rafforzando la coesione economica, 
sociale e territoriale dell'Unione»83

• Tale strumento favorisce la 
cooperazione tra soggetti pubblici rispetto al modello giuridico del gruppo 
europeo di interesse economico (GEIE), utilizzato prevalentemente per la 
cooperazione dei soggetti del settore privato84 e si configura come strumento 

80. Direttiva 24 /2014/UE, cii., considerando n ,  73 ,che richiama il Regolamento593 /2008 /
CE, sulla legge applicabile alle obbligazioni contrattuali cd. Roma I. Direttiva
2014/24/UE, cit., considerando 73: «Al fine di permettere alle amministrazioni
aggiudicatdci di sfruttare al massimo il potenziale del mercato interno in termini di
economie di scala e di condivisione dei rischi e dei benefici, non da ultimo quando
si tratta di progetti innovativi che comportano rischi di entità tale da non poter
essere ragionevolmente sostenuti da un'unica amministrazione aggìudicatrice, è
opportuno porre rimedio a dette difficoltà. Occorre pertanto stabilire nuove norme
in materia di appalti congiunti transfrontalieri al fine di facilitare la cooperazione tra
amministrazioni aggiudicatrici e accrescere i vantaggi del mercato interno creando
opportunità commerciali transfrontaliere per i fornitori e i prestatori di servizi. Tali
norme dovrebbero stabilire le condizioni per l'utilizzazione transfrontaliera delle
centrali di committenza e determinare la legislazione applicabile in materia di appalti
pubblici, compresa quella applicabile in materia di ricorsi, nei casi di procedure
congiunte transfrontaliere, integrando le norme in materia di conflitto di leggi del
regolamento (CE) n, 593/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio. Inoltre,
amministrazioni aggiudicatrici appartenenti a Stati membri diversi dovrebbero
poter istituire soggetti giuridici congiunti ai sensi del diritto nazionale o dell'Unione.
Occorre stabilire norme specifiche per questa forma di appalti congiunti>) ,
Istituito con Regolamento CE del Parlamento Europeo e del Consiglio, 5 luglio 2006,
relativo a un gruppo europeo di cooperazione territoriale (GECT), n. 1082, modificato da
Regolamento UE 1.7 dicembre 2013, n, 1302 (in vigore dal 22 giugno 2014).

81 . Regolamento CE n. 1082/2 
006, modificato da Regolamento UE n. 1302 del 2013. 

82, CAVALLO PERIN - RACCA (in corso di pubblicazione: par. 5), ove si evidenzia che 
tale prospettiva favorisce una integrazione tra ordinamenti giuridici e stimola una 
concorrenza nella scelta del diritto applicabile. 

83, Cosi art. 1, Regolamento UE n. 1302 del 2013, Parlamento UE, European Grouping 
of Territorial Cooperation as an Instrument for Promotion and Improvement of 
Territorial Cooperation in Europe, Luglio 2015, 36-37; 

84. Comitato delle Regioni (UE), Cooperazione transeuropea tra enti territoriali. Nuove
sfide e iniziative necessarie per promuovere la cooperazione, Bruxelles, ottobre
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innovativo per rafforzare la cooperazione tra amrninistrazioni europee e 
le sue potenzialltà potrmmo rivelarsi particolarmente significative nella 
realizzazione del joint cross-border procurement. Le norme che disciplinano 
i GECT menzionano espressamente tra i suoi possibili componenti gli 
organismi di diritto pubblico e gli enti aggiudicatari ai sensi della direttiva 
sugli appalti85

, cui si richiede di sottoporre alle autorità nazionali competenti 
la Convenzione costitutiva del GECT e l'indicazione delle attività che lo 
stesso sarà chiamato a svolgere86

• Lo strumento del GECT consente una 
significativa evoluzione di strumenti transfrontalieri e transnazionali 
nella nozione più ampia di cooperazione territoriale cui è conseguito 
anche il riconoscimento di personalità giuridica agli enti di cooperazione 
territoriale, che nel settore dei contratti pubblici assume rilievo peculiare 
anche nella qualificazione di amministrazione aggiudicatrice attribuita a 
tali soggetti. Le recenti direttive in materia di contratti pubblici confermano 
tale impianto aprendo a possibilità di cooperazione non solo a livello 
europeo, attraverso la costituzione di centrali di committenza europee, ma 
anche con paesi terzi87

• Evidentemente si richiede un coordinamento tra 
la disciplina regolamentare di definizione delle modalità di costituzione 
delle nuove centrali di committenza europee e quella derivante dalla 
nuova direttiva sugli appalti pubblici avente ad oggetto la disciplina delle 
attività e funzioni ad esse attribuite. Nella prospettiva delineata, il GECT 
pare poter assumere peculiare rilievo nello sviluppo della cooperazione 
transnazionale tra amministrazioni aggiudicatrici, poiché può assurgere 
a modalità organizzativa capace di assicurare professionalità adeguate 
superando le situazioni di inefficienza, incompetenza professionale per 
assicurare la legalità e l'integrità della contrattazione pubblica. 

III. GLI STRUMENTI CONTRATTUALI PER IL «JOINT 
PROCUREMENT» 

L'innovazione delle procedure di selezione dei contraenti con 
l'aggregazione della domanda pubblica può essere favorita attraverso 
un più ampio utilizzo proprio da parte delle centrali di committenza di 

2001, p. 159. Cfr. anche il Regolamento (CEE) n, 2137 /85 del Consiglio, del 25 luglio 
1985, relativo all'istituzione di un gruppo europeo di interesse economico (GEIE) . 
Va rilevato come in passato gli Stati membri dell'UE si siano opposti all'idea che un 
ente pubblico territoriale partecipasse ad un GEIE. Cfr. Comitato delle Regioni (UE), 
Cooperazione h'anseuropea tra enti territoriali, cit., 192 . 

85. Regolamento CE 1082/2006, cit., art. 3, § l (d) come modificato dal Regolamento
UE n, 1302/201.3 relativo a un gruppo europeo di cooperazione territoriale (GECT) per
quanto concerne il chiarimento, la semplificazione e il miglioramento delle norme in tema di
costituzione e di funzionamento di tali gruppi.

86. Regolamento CE 1082/2006, ci!., art. 8, § 2.
87, Tale possibilità è espressamente disciplinata dal Regolamento UE del 2013.
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nuovi strumenti contrattuali come gli accordi quadro che sono da tempo 
considerati una tecnica efficiente di aggiudicazione in Europa88 ed aprono 
a differenti configurazioni, capaci di conformare una risposta contrattuale 
differenziata in ragione dei caratteri dei mercati di riferimento. 

L'accordo quadro consente alle pubbliche amministrazioni di attuare 
politiche di acquisto a lungo termine garantendo la sicurezza degli 
approvvigionamenti per acquisti ripetitivi, circostanza che tuttavia 
non può costituire pregiudizio per il principio di concorrenza. Di qui 
le limitazioni temporali ad un massimo di quattro mmi con la cautela 
di assicurare che tale strumento non pregiudichi o falsi il confronto 
concorrenziale tra operatori89

• 

Gli accordi quadro sono particolarmente adatti all'attività delle centrali 
di committenza, poiché consentono il coordinamento di numerose 
procedure di gara con la previsione della possibilità di concludere 
tm accordo quadro con uno o più operatori economici giungendo 
alla definizione di tutte le clausole ( accordo quadro «chiuso») ovvero 
rinviando la definizione di talune condizioni contrattuali all'esito di 
un rilancio competitivo (mini competition) nella fase di stipulazione 
dei singoli contratti specifici di appalto favorendo la presentazione di 
soluzioni innovative e stimolando il confronto concorrenziale nella fase 
di conclusione dei singoli contratti per assicurare prestazioni adeguate 
alle esigenze delle singole amministrazioni contraenti (accordo quadro 
«aperto» )90• In tali casi si prevede una consultazione per iscritto degli 
operatori economici in grado di realizzare l'oggetto dell'appalto con 
la fissazione di un termine per la presentazione delle offerte tenendo 
in considerazione la complessità dell'oggetto dell'appalto e i termini 
necessari per la presentazione delle offerte. L'aggiudicazione del!' appalto 
specifico è effettuata con l'applicazione del criterio individuato nei 
documenti di gara del!' accordo quadro. Occorre precisare che non risulta 
vincolante il criterio scelto per l'aggiudicazione dell'accordo quadro sicché 
l'aggiudicazione di questo con il criterio del!' offerta economicamente più 
vantaggiosa non esclude l'aggiudicazione degli appalti specifici con il 
criterio del prezzo più basso91

• 

88. Direttiva 24/2014/UE, ci!., considerando n. 60.
89. Direttiva CE 31 marzo 2004, n. 2004/18/Ce, art. 32, par. II, subpar. 5.
90. RACCA-ALBANO (2013 - 196-200); ALBANO - CARPINETI - DINI - GIAMBONI

- RUSSO - SPAGNOLO (2007:11); BOWSHER - JOHN (2009: 349-359; ALBANO -
BALLARIN - SPARRO (2010: 1-20). Cfr. UK Office of Government Commerce, OGC
Guiclance on Framewo1'k Agreements in the P1'Dcurement Regulations, 2006, in https://www.
gov.ulc/government/uploads/system/uploads/attachment_data!file/62063/ogc-guidance­
Jramework-agreements-septOB.pdf

91. Commissione CE 'Explanatory Note - Framework Agreements - Classic Directive'
(2005) CC/2005/03_rev, cit., 7 e ss. RISVIG 1--IAMER (2014: 201 e ss.)
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La conclusione di un accordo quadro con un solo operatore economico 
determina l'aggiudicazione degli appalti basati su tale accordo quadro, 
previa consultazione per iscritto dell'operatore economico, nel rispetto 
delle condizioni definite dal!' accordo quadro ovvero con eventuale 
richiesta di completamento della relativa offerta92

• 

L'accordo quadro chiuso esclude per l'individuazione dei contraenti 
dell'appalto specifico un rilancio competitivo in ragione della 
predeterminazione di termini e condizioni della prestazione contrattuale e 
richiede la definizione delle modalità con cui procedere all'individuazione 
delle controparti dei singoli appalti specifici93

• 

Per assicurare la trasparenza e la parità di trattamento la nuova direttiva 
disciplina due metodi per procedere all'esecuzione dell'accordo quadro 
concluso con più operatori economici e richiede alle amministrazioni 
aggiudicatrici di specificare nei documenti di gara criteri oggettivi per 
procedere all'individuazione dei contraenti dell'appalto specifico94

• In 
particolare si prospetta sia la possibilità di richiesta diretta ad uno degli 
operatori economici in base a criteri oggettivi e secondo termini già 
definiti sia la possibilità di aggiudicare un appalto specifico al!' esito di 
una mini-gara tra gli operatori economici parte dell'accordo quadro, per 
alcune delle condizioni (accordo quadro chiuso, ma riapribile) per le 
quali si configura la possibilità (non l'obbligo) di riapertura del confronto 
competitivo al momento della stipulazione del!' appalto specifico e 
che pare poter assicurare una prestazione contrattuale maggiormente 
adeguata alle esigenze delle singole amministrazioni parti del!' accordo 
quadro95

•

Nel caso di accordo «chiuso» con più operatori (non riapribile) la 
direttiva si limita, come le disposizioni previgenti, a precisare che le 
condizioni oggettive per determinare l'operatore economico che svolgerà 
la prestazione contrattuale debbano essere oggetto di definizione nei 
documenti di gara. 

Si distinguono nei differenti ordinamenti giuridici vari metodi per 
l'individuazione di tali operatori economici. 

La Commissione europea ha individuato il metodo a «cascata» che 
prevede la stipulazione dell'appalto basato sull'accordo quadro con 

92. Direttiva 2014/24/UE, cit., art. 33, § 3. Crown Commerciai Service, The Public
Contracts Regulations 2015 - guidance on framework agreements, in https://www.gov.
uk/government/uploads/system/uploads/attachment_flata!file/430313/public-contracts­
regulations-guidance.pdf

93. RACCA-ALBANO (2013 -196-200).
94. Direttiva 24/2014/UE, cii., considerando n. 60.
95. Direttiva 24/2014/UE, cit., art. 33, § 3; RACCA-CAVALLO PERIN (2013:6-13).
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l'operatore economico che abbia presentato la_ n:J.g)ior_e offeda in sede di
aggiudicazione dell'accordo quadro e la possibihta d1 scorrimento della 
graduatoria solo nell'ipotesi in cui tale soggetto non sia nelle condizioni 
o non abbia interesse all'adempimento del contratto". Tale metodologia
comporta per un verso il rischio che alcuni operatori econolnici individuati
nell'accordo quadro non giungano alla stipulazione di alcun appalto
specifico e sotto differente profilo che l'operatore economico :h� abbia 
presentato la inigliore offerta in sede di accordo quadro scelga di stipu_lar�
unicamente gli appalti specifici che risultino maggiormente vantagg10s1. 
Tale metodo pare particolarmente adatto nelle ipotesi di aggiudicaz_i�ne
con il criterio del prezzo più basso che apre ad un confronto competitivo 
solo sugli elementi quantitativi dell'offerta attesa la definizione di un livello 
qualitativo necessario con le specifiche tecniche che perciò si configura 
come obbligatorio per tutti gli operatori econolnici pena l'esclusione dalla 
procedura e che impone la conclusione del contratto basato sull'accordo 
quadro nel rispetto del principio di econolnicità. 

Nell'ordinamento giuridico italiano si individua il metodo della 
rotazione ai fini della deterlninazione dell'ordine di priorità per la scelta 
dell'operatore econolnico cui affidare il singolo appalto97• La scelta è 
volta a consentire a ciascun operatore selezionato di concludere almeno 
un appalto specifico alle condizioni stabilite nell'accordo quadro. Tale 
metodologia può determinare distorsioni e tradursi in un fattore cas1'.al� 
nell'aggiudicazione degli appalti specifici

_. 
Dall' a1'.tomatismo su cu'. si 

fonda il criterio della rotazione potrebbe mvero discendere un obbligo 
per le amministrazioni aggiudica�rici parte dell'accordo 9ua�ro alla 
stipula di un contratto non vantaggioso, salva differente motivaz10ne. Le 
amininistrazioni in sede di aggiudicazione degli appalti specifici dovranno 
tenere in considerazione non solo le «risultanze della procedura di gara 
sulla base dei criteri di valutazione delle offerte» ma anche i contenuti 
delle singole offerte in relazione alle proprie specifiche esigenze98

• P�r 
evitare distorsioni e assicurare la trasparenza della scelta pare necessario 
richiedere alle amininistrazioni di motivare le ragioni della deroga del 
criterio sulla base di oggettive ragioni legate al relativo fabbisogno. 

Con riferimento agli accordi quadro appare per un verso necessario 
sfruttare appieno le possibilità prospettate dalla normativa, ma occorre 

96. Commissione CE 'Explanatory Note - Framework Agreements - Classic Directive'
cit.

97. D.lgs. 12 aprile 2006, n. 163, art. 59, c. 7; Dpr 5 ottobre 2010 n. 207, Regolamento di
esecuzione ed attuazione del decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, recante «Codice dei
contralti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE
e 2004/18/CE», art. 287, c. I.

98. Dpr 5 ottobre 2010 n. 207, cii., art. 287.
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parimenti assicurare strategie che oltre alla realizzazione di econolnie 
di scala e allo sviluppo di professionalità, siano capaci di costituire uno 
stimolo per l'offerta favorendo l'accesso delle piccole e medie imprese 
innovative al mercato degli appalti pubblici. 

La nuova direttiva prende atto della «forte tendenza ali' aggregazione 
della domanda da parte dei committenti pubblici» rilevando al contempo 
l'importanza del monitoraggio di tale aggregazione al fine di «evitare 
un'eccessiva concentrazione del potere d'acquisto e collusioni, nonché di 
preservare la trasparenza e la concorrenza e la possibilità di accesso al 
mercato per le PMI»99

• 

Aggregare non significa stipulare pochi contratti di ingente valore, ma 
al contrario attuare strategie efficienti capaci di ampliare la partecipazione, 
segnatamente quella delle PMI e degli offerenti ti·ansfrontalieri, mediante 
l'articolazione degli accordi quadro100 in lotti merceologici e di ammontare 
differenzia to101

• 

r: assenza di un obbligo di acquisto e di un'adesione preventiva possono 
consentire l'elaborazione di strategie per sviluppare la partecipazione e 
l'ingresso sul mercato di nuove imprese innovative, mediante la previsione 
di lotti differenti per tipologia e valore. 

La suddivisione dei grandi appalti in lotti102 può essere di stimolo alla 
concorrenza e può essere effettuata su base territoriale, quantitativa (per 
volume) per assicurare che l'entità dei singoli appalti corrisponda meglio 
alla capacità delle PMI, ovvero su base qualitativa, per adattare meglio 
il contenuto dei singoli appalti ai settori specializzati delle PMI (lotti 
merceologici). La possibilità di liinitare il numero di lotti aggiudicabili 
alla medesima impresa103 può favorire l'accesso al mercato di nuovi 
operatori. Ovviamente tali strategie vanno attuate prevedendo analisi di 
mercato e individuando le soluzioni maggiormente vantaggiose per le 
amministrazioni aggiudicatrici104

• 

99. Direttiva 2014/24/UE, cii., considerando 59.
100, Commissione UE, 'Green Paper on the modernisation of EU public procurement

policy', cìt., 4. 
101. Procurement Lawyers' Association (2012) The Use OfFramework Agreements ln Public

Procurement, accessibile in http://www.procurementlawyers.org/pdf/PLA %20paper%20
on%20Frameworks%20PDF%20Mar%2012.pdf, 17.

102. Commissione UE, 'Green Paper on the modernisation of EU public procurement
policy', cit., 4.

103. PricewaterhouseCoopers - Rapporto commissionato dalla Commissione UE - DG
Internal, SMEs' access to public procurement markets and aggregation of demand in the EU,
febbraio 2014, accessibile in http://ec.europa.eu/intemal_marlcet!publicprocurement/docs/
modernising_rules/smes-access-and-aggregation-of-demand_en.pdf.

104. Si veda Direttiva 24/2014/UE, cii., considerando n. 79. «Se l'appalto è suddiviso
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Inoltre una corretta e trasparente programmazione può consentire di 
anticipare al mercato le strategie future per indicare obiettivi di crescita e 
di innovazione soprattutto per le PML 

I:Unione Europea ha affermato la legittimità della previsione di 
distinti lotti correlata alla presenza di operatori economici nel settore, 
ovviamente richiedendo una particolare attenzione al contrasto della 
collusione ove gli operatori economici sul mercato di riferimento siano in 
numero limitato105 • 

Gli accordi quadro possono, nella prospettiva delineata, divenire una 
tecnica contrattuale per premiare gli operatori economici più efficienti 
che si siano distinti nel corso dell'esecuzione del contratto, sulla base del 
modello del dual o multi sourcing, già sperimentato taluni ordinamenti, 
che può essere utile per promuovere la partecipazione alle gare pubbliche 
di imprese nuove106• 

Il coordinamento degli acquisti ed una corretta analisi dei fabbisogni 
possono consentire (per gli acquisti di uso corrente) l'istituzione di 
sistemi dinamici di acquisizione107, quale alternativa o meglio sviluppo 
dei mercati elettronici evitando il rischio di frammentazione abusiva della 
domanda pubblica con l'elusione delle previsioni in tema di aggregazione 
della domanda e dei principi europei in materia di contratti pubblici. 

in lotti, le amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero avere la facoltà di limitare il 
numero dei lotti per i quali un operatore economico può presentare un'offerta, ad 
esempio allo scopo di salvaguardare la concorrenza o per garantire l'affidabilità 
dell'approvvigionamento; dovrebbero altresì avere la facoltà di limitare il numero 
di lotti che possono essere aggiudicati a uno stesso offerente. Tuttavia, l'obiettivo 
di facilitare un maggiore accesso agli appalti pubblici da parte delle PMI potrebbe 
essere ostacolato se le amministrazioni aggiudicatrid fossero obbligate ad 
aggiudicare un appalto lotto per lotto anche se ciò implicasse dover accettare 
soluzioni sostanzialmente meno vantaggiose rispetto a quella di un'aggiudicazione 
che raggruppi più lotti o tutti i lotti. Pertanto, qualora la possibilità di applicare 
tale metodo sia stata chiaramente indicata in precedenza, dovrebbe essere possibile 
per le amministrazioni aggiudicatrici effettuare una valutazione comparativa 
delle offerte per stabilire se quelle presentate da tm particolare offerente per una 
specifica associazione di lotti rispondano meglio, nel loro complesso, ai criteri di 
aggiudicazione stabiliti in conformità della presente direttiva in relazione a tali lotti 
rispetto alle offerte per i singoli lotti in questione, prese isolatamente. In tal caso, 
all'amministrazione aggiudicatrice dovrebbe essere consentito aggiudicare un 
appalto che associ i lotti in questione all'offerente interessato. Occorre chiarire che le 
amministrazioni aggiudicatrici dovrebbero effettuare tale valutazione comparativa 
determinando prima quali offerte rispondano meglio ai criteri di aggiudicazione 
stabiliti per ogni singolo lotto per poi compararle, nel loro complesso, a quelle 
presentate da un particolare offerente per una specifica associazione di lotti)>, 

105. RACCA (2014d: 469).
106. ALBANO - DINI SPAGNOLO (2008:32); RACCA (2014d:468-472).
107. Direttiva CE, 2004/18, art. 33.
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IV. GLI STRUMENTI TECNOLOGICI PER L'INNOVAZIONE,
L'EFFICIENZA ELA TRASPARENZA DELLA CONTRATTAZIONE
PUBBLICA

r: apertura degli appalti pubblici alla concorrenza può essere favorita dal 
corretto ed innovativo utilizzo delle tecnologie dell'informazione e della 
comunicazi?1;1e (strumenti IT) anc�e mediante l'impiego di piattaforme 
mteroperab1h per superare le barnere che ancora impediscono la piena 
realizzazione e integrazione del mercato interno108 nonché l'efficienza e 
la trasparenza della contrattazione pubblica. Dati della Commissione Ue 
dimostrano invero come le amministrazioni che hanno già introdotto gli 
appalti elettronici realizzano risparmi di spesa compresi tra il 5 % e il 20 
%109, 

I: e-procurement non raggiunge ad oggi una percentuale significativa 
degli appalti in Europa ed è pari solo al 5 % nonostante le previsioni 
ottimistiche dell'Unione Europea ove si stimava per il 2010 una percentuale 
del 50 % degli appalti effettuati con modalità telematiche. 

Tra le iniziative definite nell'ambito della Strategia Europa 2020 
si individua l'Agenda Digitale che si propone un più ampio utilizzo 
strumenti IT al fine di favorire l'innovazione, la crescita economica e il 
progresso con lo sviluppo di un mercato unico digitale favorendo una 
maggiore efficienza della spesa pubblica 110• 

Gli strumenti IT per l' e-procurement possono essere impiegati 
diversamente durante l'intero ciclo del conh·atto pubblico con modalità che 
procedono dalla dematerializzazione dei documenti di gara, ali' utilizzo 
di tali strumenti nelle comunicazioni con gli operatori economici, nella 
presentazione delle offerte (eTendering), nella verifica del possesso dei 
requisiti da parte degli offerenti, nella valutazione telematica delle offerte, 
ma anche nelle fasi di fatturazione e ai pagamenti111• 

Inoltre la messa a disposizione di cataloghi on line dei beni aggiudicati 
può assicurare modalità di effettuazione di ordinativi online per l'acquisto 
dei prodotti e aprire a configurazioni di interesse che potrebbero agevolare 
il monitoraggio delle prestazioni contrattuali evidenziando eventuali 
inadempimenti e assicurando l'effettiva innovazione della contrattazione 
pubblica. 

I:Unione europea promuove misure di supporto ali' attuazione dell' e-

108. Cfr. SANCHEZ GRAELLS (2011: 109).
109. Commissione UE, «End-to-end e-procurement to modernise public administration»,

26 giugno 2013, COM(2013) 453 final.
110. RACCA (2012).
111. Commissione UE, 'Un'agenda digitale europea', COM(2010) 245 def, 19 maggio 2010.
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procurement mediante la presentazione delle migliori pratiche in Europa 112, 

con raccomandazioni volte a semplificare le relative procedure113 anche 
mediante il finanziamento di specifici progetti114 • 

La nuova Direttiva sugli appalti pubblici 115 prefigura un sistema
tendenzialmentebasatosullamassimasemplificazione,sull'immediatezza, 
sulla sicurezza e sulla standardizzazione dei processi comunicativo­
informativi anche nella fase di presentazione delle domande di 
partecipazione e delle offerte. Gli strumenti elettronici di informazione e 
comunicazione sono strumentali alla semplificazione degli adempimenti 
relativi alla pubblicazione degli appalti pubblici e, come tali, capaci di 
accrescere l'efficienza e la trasparenza delle relative procedure, nonché di 
ampliare la partecipazione degli operatori economici nel mercato interno. 
Le nuove norme europee introducono un obbligo di comunicazione 
elettronica per la trasmissione all'Ufficio delle pubblicazioni dell'Unione 
Europea di avvisi di preinforrnazione, bandi di gara e avvisi relativi agli 
appalti aggiudicati116, ovvero ai fini della disponibilità elettronica dei 
documenti di gara117

, e che si estende altresì alla trasmissione di richieste 
di partecipazione e alla presentazione delle offerte118, prefigurando un uso 
estensivo degli strumenti IT e giungendo ad una piena informatizzazione 
della procedure119• 

Tale obbligo non comprende il trattamento elettronico delle offerte, né 
la valutazione elettronica delle stesse salvo nell'ambito di procedure nelle 
quali il ricorso agli strumenti elettronici sia obbligatorio, quali il sistema 
dinamico di acquisizione120, le aste elettroniche 121 ovvero la presentazione

112. Commissione UE, 'Golden Book of e-Procurement Good Practices', cit.
113. e-TEG (Expert Group) creato per formulare raccomandazioni e per promuovere

sistemi di e-procurement «best of breed» al fine di agevolare l'accesso fransfrontaliero
e semplificare l'utilizzo di mezzi elettronici da parte di operatori economici.

114. Open PEPPOL è stato istituito come un'associazione internazionale non-profit di
diritto belga. La Commissione UE continua a sostenere lo sviluppo PEPPOLattraverso
le azioni incluse nel programma ISA. eSENS mira a consolidare i risultati principali
dei progetti pilota esistenti nell'ambito del Programma quadro per la competitività e
l'innovazione. Cfr. http://www.esens.eu.

115. Direttiva 2014/24/UE, cii., arti. 34 e 40.
116. Direttiva 2014/24/UE, cii., arti. 51, comma 2 a artt. 48, 49 e 50.
117. Direttiva 2014/24/UE, cii,, ari. 53
118. Direttiva 2014/24/UE, cii., considerando n. 52 e Art. 22, par. 5
119. Direttiva 2014/24/E, cii., recital No. 52.
120. Direttiva 2014/24/UE, cii., Art. 34.
121. Direttiva 2014/24/UE, cii., Art. 35.
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delle offerte sotto forma di catalogo elettronico122
, e infine nei casi di 

procedure di aggiudicazione svolte da centrali di committenza 123• 

I:utilizzo di strumenti di comunicazione elettronica si distingue 
infatti dagli strumenti informatici che consentono anche la valutazione 
delle offerte (eAwarding) che sono oggetto di specifica disciplina con 
la definizione di istituti appositi124 • I cataloghi elettronici si qualificano 
come forma di presentazione delle offerte che è tale da determinare «un 
aumento della concorrenza e dell'efficacia della commessa pubblica, in 
particolare in termini di risparmi di tempo e denaro», pur richiedendo il 
rispetto delle norme europee degli appalti pubblici e dei principi di parità 
di trattamento, di non discriminazione e di trasparenza, che impone agli 
operatori economici l'adattamento dei relativi cataloghi alla procedura 
d'appalto specifica. Si aprono nuove possibilità per le ammi:tùsh•azioni 
aggiudicatrici nel richiedere offerte per acquisti specifici sulla base 
di cataloghi elettronici precedentemente trasmessi e successivamente 
verificate dagli operatori economici, segnatamente nelle ipotesi di 
riapertura del confronto competitivo nell'ambito di un accordo quadro 
ovvero nel caso di utilizzo di un sistema dinamico di acquisizione125

• Tale 
sistema è previsto per gli acquisti di uso corrente le cui caratteristiche 
disponibili sul mercato soddisfano le esigenze delle amministrazimù 
pubbliche e si qualifica come procedura interamente elettronica e resta 
aperto per tutto il periodo di validità a qualsivoglia operatore economico 
che soddisfi i criteri di selezione 126• 

Tali procedure richiedono professionalità adeguate nell'utilizzo degli 
strumenti elettronici che spesso esulano dalle competenze delle singole 
amministrazioni aggiudicatrici e che sembrano invece proprie delle 
centrali di committenza che possono articolare il sistema in categorie 
oggettivamente definite di prodotti, lavori o servizi definite sulla base 
dell'importo o quantitativo massimo degli appalti specifici da aggiudicare 
nell'ambito della categoria in questione o di un'area geografica specifica 
in cui gli appalti specifici dovranno essere eseguiti127, favorendo la
partecipazione delle PMI. 

I:innovazione e l'uso delle tecnologie possono favorire il monitoraggio e 

122. Direttiva 2014/24/UE, Art. 36.
123, Direttiva 2014/24/UE, Art. 37, §3.
124. RACCA (2013: 309-335).
125. Direttiva 2014/24/UE, considerando n. 68
126. Direclive 2014/24/UE, Art. 34.
127. Direttiva 2014/24/UE, cit., considerando n. 66.
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la definizione di contratti tipici e delle relative procedure di aggiudicazione 
dei principali appalti di forniture, ma anche di servizi e di lavori 128• 

Il ricorso a strumenti informatici e la creazione di un portale unico 
relativo alle gare determinano una maggiore trasparenza che favorisce 
forme di controllo esterno con l'esplicazione dei poteri di vigilanza 
attribuiti non solo alle autorità di settore, ma anche aprendo a forme 
di monitoraggio sulla selezione del contraente e nell'esecuzione della 
prestazione contrattuale da parte di terzi (università,imprese, associazioni, 
cittadini -nella loro qualità di «pagatori di ultima istanza» di beni e 
servizi posti, del tutto o in parte, a carico della fiscalità generale129- socia!
witness e civic engagement).

Tali forme di monitoraggio possono favorire l'attuazione di rating della 
pe1formance e della reputation degli operatori economici, consentendo 
altresì l'individuazione dei requisiti più adeguati per la partecipazione 
alle gare pubbliche130 • 

Nella prospettiva delineata le nuove tecnologie e l'interoperabilità delle 
banche dati possono favorire lo scambio di informazioni e il confronto dei 
dati tra le amministrazioni aggiudicatrici garantendo un coordinamento 
delle misure necessarie per realizzare la pubblicità, semplificando 
le attività delle amministrazioni aggiudicatrici e riducendo gli oneri 
amministrativi per gli operatori economici. 

Il controllo sull'attività contrattuale delle pubbliche amministrazioni, e 
il rispetto di principi etici favorisce la responsabilizzazione (accountability)
dei funzionari pubblici131 e contribuisce all'affermazione del principio di 
integrità per il corretto esercizio delle funzioni istituzionali attribuite. 

Proprio le più hmovative forme organizzative quali le centrali di 
committenza sono chiamate dalle direttive ad attuare con anticipo il 
passaggio all' e�procurement prefigurando un futuro degli appalti pubblici 
meno frammentato e più adeguato alle capacità necessarie per assicurare 

128, Autorità per la Vigilanza sui Contratti Pubblici di lavori, servizi e forniture, Atto 
di segnalazione 21 maggio 2014, n. 3, Direttive n. 2014/24/UE sugli appalti pubblici, n. 
2014/25/UE, sulle procedure d'appalto degli enti erogatori nei settori dell'acqua, dell'energia, 
dei trasporti e dei servizi postali e n. 2014/23/UE sull'aggiudicazione dei contratti di 
concessione. OECD, Recommendation of the Council on Public Procurement, 2015, cit.,

raccomandazione n.ro VI. 

129. OECD, Draft Recommendation of the Council on Public Procurement, 2014, cit.,
raccomandazione n.ro V. RACCA (2015),

130. \Nhite list possono essere realizzate per consentire alle pubbliche amministrazioni
di reperire informazioni sull'affidabilità degli operatori economici, cfr.: GORDON -
RACCA (2014:138-145); RACCA (2015).

131. Commissione UE, Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo.
Relazione dell'Unione sulla lotta alla corruzione, 3 febbraio 2014, COM(2014)38.
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il sempre migliore utilizzo di risorse sempre più scarse in relazione ai 
bisogni delle collettività. 
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