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Le competenze dell’ex-AVCP
Il d.lgs. 163/2006 non assegnava competenze
specifiche in materia di regolazione alla ex-AVCP (a
parte le indicazioni alle SOA per le funzioni di
vigilanza). Tuttavia, l’Autorità ha ritagliato un proprio
spazio in materia, grazie all’autorevolezza degli
orientamenti proposti.

Un primo riconoscimento formale del ruolo di
regolazione dell’Autorità è intervenuto con
l’introduzione dell’articolo 64, comma 4-bis in materia
di bandi tipo (d.l. 13 maggio 2011, n. 70, convertito
con modificazioni dalla l. 12 luglio 2011, n. 106).
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Le competenze dell’ex-AVCP
L’art. 64, comma 4-bis del d.lgs. 163/2006 prevede:

«I bandi sono predisposti dalle stazioni appaltanti sulla
base di modelli (bandi - tipo) approvati dall'Autorità,
previo parere del Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti e sentite le categorie professionali
interessate, con l'indicazione delle cause tassative di
esclusione di cui all'articolo 46, comma 1-bis. Le
stazioni appaltanti nella delibera a contrarre motivano
espressamente in ordine alle deroghe al bando –
tipo».
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Le competenze dell’ex-AVCP
Successivamente con il d.l. 6 luglio 2011, n. 98,
convertito con modificazioni dalla l. 15 luglio 2011, n.
111, sono stati introdotti i prezzi di riferimento in
ambito sanitario, dapprima, come parametro di
riferimento a disposizione delle regioni per il controllo
della spesa, poi – con il d.l. 7 maggio 2012, n. 52,
convertito con modificazioni dalla l. 6 luglio 2012, n. 94
– con valore di prezzo massimo per gli acquisti sanitari
(obblighi di negoziazione).

Dunque, con i bandi-tipo e i prezzi di riferimento,
all’Autorità sono stati attribuiti nel 2011 effettivi poteri
di regolazione.
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L’AIR nella ex-AVCP
L’art. 8 del d.lgs. 163/2006 (estendendo quanto già
disposto dall’art. 25, comma 1, lett. c) della l. 25 aprile
2005, n. 62 – legge comunitaria) prevedeva che:
«L'Autorità si dota, nei modi previsti dal proprio
ordinamento, di forme e metodi di organizzazione e di
analisi dell’impatto della normazione per l’emanazione di
atti di competenza e, in particolare, di atti amministrativi
generali, di programmazione o pianificazione. Al fine di
migliorare la qualità dei propri atti, l’Autorità utilizza metodi
di consultazione preventiva, consistenti nel dare
preventivamente notizia del progetto di atto e nel
consentire agli interessati di far pervenire le proprie
osservazioni, da valutare motivatamente».
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L’AIR nella ex-AVCP
Prima delle novità introdotte in materia di bandi-tipo e
prezzi di riferimento (e delle ulteriori novità introdotte
dal d.l. 24 giugno 2014, n. 90, convertito con
modificazioni dalla l. 11 agosto 2014, n. 114 e dal
d.lgs. 19 aprile 2016, n. 50), l’Autorità si era strutturata
– così come richiesto dal d.lgs. 163/2006 – facendo
precedere i propri atti di regolazione (in realtà atti
interpretativi di norme) da una consultazione estesa
degli stakeholders (tavoli tecnici, audizioni on-line e
dinanzi al Consiglio) e riportando le ragioni delle
proprie scelte nella determinazione finale.
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L’AIR nella ex-AVCP
Il modus operandi dell’Autorità era stato formalizzato in due
regolamenti:

a) il Regolamento 10.10.2011 - Disciplina della
partecipazione ai procedimenti di regolazione
dell’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di
lavori, servizi e forniture (aggiornato dal Regolamento
08.04.2015);

b) il Regolamento 27.11.2013 - Disciplina dell’analisi di
impatto della regolamentazione (AIR) e della verifica
dell’impatto della regolamentazione (VIR) (tuttora
vigente).

Il Regolamento AIR è stato seguito il 30.01.2014 da Linee
guida interne per l’implementazione dello stesso.
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L’AIR nella ex-AVCP
Il Regolamento AIR disciplina:

a) le materie che possono essere oggetto di AIR e quelle
che ne sono sicuramente escluse;

b) l’avvio del procedimento e le modalità per la
predisposizione del documento di consultazione (tavoli
tecnici, audizioni, …);

c) la predisposizione di un calendario AIR e VIR;

d) il contenuto del documento di consultazione (tra cui, le
ragioni per la scelta dell’intervento, le criticità riscontrate
e i possibili correttivi - indicando i probabili effetti per le
stazioni appaltanti -, le ipotesi alternative poste a
confronto, la bozza di documento finale se disponibile);
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L’AIR nella ex-AVCP
Il Regolamento AIR disciplina:

e) le possibili audizioni, la pubblicazione delle osservazioni
ricevute e il relativo obbligo di risposta;

f) la possibilità di una seconda consultazione (obbligatoria
quando il primo documento di consultazione non riporta
la bozza di provvedimento finale);

g) il contenuto della determinazione e la previsione di una
relazione AIR distinta;

h) la previsione della VIR e il contenuto minimo della
relazione VIR (la verifica del raggiungimento dei risultati
attesi; la persistenza delle problematiche alla base
dell’intervento; l’efficienza delle misure intraprese;
l’individuazione di possibili correttivi).
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L’AIR nella ex-AVCP
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L’AIR nella ex-AVCP
Il Regolamento AIR ha avuto il vantaggio di aver
disciplinato meglio il contenuto del documento di
consultazione, di aver previsto una chiara separazione
tra contenuto dell’atto di regolazione e relazione AIR,
di aver istituito la calendarizzazione degli atti di
regolazione (in alcuni periodi è stato effettivamente
pubblicato il calendario).

Il Regolamento interno, di fatto, non è stato mai
attuato (anche per effetto della creazione di ANAC con
il d.l. 90/2014), come diverse delle innovazioni
contenute nel Regolamento (ad es. distinzione tra AIR
completa e ridotta).
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Le nuove competenze di ANAC
L’art. 213, comma 2 del Codice dei contratti prevede:

«L’ANAC, attraverso linee guida, bandi-tipo, capitolati-
tipo, contratti-tipo ed altri strumenti di regolamentazione
flessibile, comunque denominati, garantisce la
promozione dell’efficienza, della qualità dell’attività delle
stazioni appaltanti, cui fornisce supporto anche
facilitando lo scambio di informazioni e la omogeneità dei
procedimenti amministrativi e favorisce lo sviluppo delle
migliori pratiche». Tali atti sono «anche dotati di efficacia
vincolante e fatta salva l’impugnabilità di tutte le decisioni
e gli atti assunti dall’ANAC innanzi ai competenti organi
di giustizia amministrativa» (l. 11/2016).
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Le nuove competenze di ANAC
«L’ANAC, per l'emanazione delle linee guida, si dota,
nei modi previsti dal proprio ordinamento, di forme e
metodi di consultazione, di analisi e di verifica
dell’impatto della regolazione, di consolidamento delle
linee guida in testi unici integrati, organici e omogenei
per materia, di adeguata pubblicità, anche sulla
Gazzetta Ufficiale, in modo che siano rispettati la
qualità della regolazione e il divieto di introduzione o di
mantenimento di livelli di regolazione superiori a quelli
minimi richiesti dalla legge n. 11 del 2016 e dal
presente codice».
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Le nuove competenze di ANAC
Il primo parere del Consiglio di Stato:

Distinzione linee guida ANAC:

A. Decreto MIT e parere Commissioni - «inquadrabili
come veri e propri Regolamenti»

B. Carattere non vincolante - «inquadrabili come ordinari
atti amministrativi»

C. Carattere vincolante - «inquadrabili come atti
amministrativi erga omnes vale a dire di regolazione»
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Le nuove competenze di ANAC
Il primo parere del Consiglio di Stato

Distinzione linee guida ANAC:

A. Atto normativo di natura regolamentare, considerata la
loro “chiara efficacia innovativa nell'ordinamento, cui si
accompagna il carattere generale e astratto delle norme
in esso contenute”;

B. Atti ammnistrativi che forniscono indirizzi operativi;

C. Atti di regolazione delle Autorità indipendenti, che non
sono regolamenti in senso proprio ma atti amministrativi
generali (di regolazione flessibile, anche dotati di
efficacia vincolante, di cui parla la legge delega).
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Le nuove competenze di ANAC
Il primo parere del Consiglio di Stato:

«Appare logico ricondurre le linee guida (e gli atti a esse
assimilati) dell’ANAC alla categoria degli atti di regolazione
delle Autorità indipendenti, che non sono regolamenti in
senso proprio ma atti amministrativi generali e, appunto, ‘di
regolazione’». Da ciò discende:

- natura vincolante degli atti;

- garanzie procedimentali e qualità della regolazione;

- obbligo di consultazione;

- obbligo di AIR e VIR
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Le nuove competenze di ANAC
I pareri del Consiglio di Stato:

Non sono chiari gli elementi atti a distinguere tra linee
guida vincolanti e non La loro previsione nel Codice
non sembra un elemento dirimente (es. sotto soglia).

Il CdS sembra richiedere la stessa AIR per linee guida
vincolanti e non.

Nei pareri del CdS non sembra distinguersi tra atti che
introducono obblighi e quelli che si limitano a
interpretare la norma.
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Le nuove competenze di ANAC
Esempi richieste CdS:
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«L’analisi di impatto deve indicare, con elementi quantitativi e
non solo qualitativi – ricavati se del caso anche dal processo
di consultazione – i veri cambiamenti attesi dall’intervento in
esame; la modifica in positivo della attuale realtà dei contratti
pubblici» (parere n. 1273/2016)
«L’AIR, che ha a suo fondamento il principio del “conoscere
per decidere”, non può limitarsi né alla enunciazione di
obiettivi già indicati nella normativa di primo livello (come:
“…definire con maggior dettaglio le attività di competenza del
direttore dei lavori e del direttore dell'esecuzione)”; né
all’indicazione di scopi che sono una palese conseguenza
all’attività stessa (qui: “..consiste nel fornire alle stazioni
appaltanti un quadro chiaro delle competenze”); né alle
considerazioni dell’autorità che procede sulle osservazioni -
per loro natura interessate - degli stakeholders.»



Le nuove competenze di ANAC
Esempi richieste CdS:
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«L’analisi di impatto, proprio in quanto “analisi”, non può
essere fondata su soggettivi giudizi di valore ma essere
ancorata a dati numerici e quantitativi.»
«Si invita pertanto l’Amministrazione a non sottovalutare il
ruolo dell’AIR e a non reputarla un adempimento meramente
formale da assolvere con l’utilizzo di formule generiche e
buone a tutti gli usi. La lacunosità dell’AIR potrà, in futuro,
condizionare negativamente il parere di questo Consesso».
(parere n. 2282/2016).
«Sottoponga alla consultazione pubblica e predisponga le
schede di analisi e di verifica dell’impatto della regolazione»
(parere n. 2192/2017, Linee guida sui servizi di vigilanza
privata – non vincolanti e di mero aggiornamento di norme
sopravvenute).



Le nuove competenze di ANAC
Problemi
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Problema Effetto

Tematiche complesse Impossibilità di trattare tutti gli 
aspetti in AIR

Linee guida a 360° (su tutte le 
materie del Codice)

Assenza di dati al riguardo

Tematiche vincolate dal legislatore
(interpretazione norme)

Difficoltà a trovare soluzioni 
alternative (o a valutare gli impatti 
delle stesse)

Esigenza di celerità nell’adozione 
degli atti di regolazione

Necessità di ridurre i tempi dell’AIR

Non chiara distinzione del 
contenuto regolatorio

Eccessiva procedimentalizzazione



La rivisitazione del Regolamento AIR

L’Autorità ha avviato un lavoro di rivisitazione del
proprio Regolamento e della prassi interna.

Nel nuovo Regolamento si dovrà:

a) individuare con maggiore chiarezza gli atti che
dovranno essere soggetti a AIR (estesa o ridotta)
o accompagnati da semplice Relazione illustrativa;

b) indicare in dettaglio i contenuti della Relazione AIR
(completa o ridotta) e della Relazione illustrativa.
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La rivisitazione del Regolamento AIR

Soggetti su cui valutare l’impatto:

a) amministrazioni pubbliche (soggetti che applicano
il Codice e le Linee guida)

b) amministrazioni pubbliche (destinatari degli
interventi: in-house, qualificazione delle S.A.)

c) imprese (distinguendo tra grandi e piccole,
qualificate, …)

d) utenti finali ?

e) stessa Autorità.
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La rivisitazione del Regolamento AIR

Metodologia di analisi e base dati:

- ACB (difficile al momento)

- analisi multicriteri (sembra discussa in alcuni pareri
dal CdS)

- BDNCP sembra poco utile per AIR (dati descrivono
fenomeno ma non permettono ACB)

- altre banche dati (?)

- questionari: sperimentati in alcuni procedimenti in
corso. Tecnica da affinare – difficoltà per i
rispondenti a comprendere quesiti (complessità
della materia)

23



La rivisitazione del Regolamento AIR

Metodologia di analisi e base dati:

- MOA: da implementare.

Autorità ha già realizzato nel 2010 una MOA (Ministero
per la Pubblica Amministrazione e l’Innovazione,
Misurazione degli oneri amministrativi (MOA), Misurazione
degli oneri amministrativi delle imprese, Scheda MOA –
Area Appalti, maggio 2010).

Con la tecnica dello SCM l’Autorità ha valutato
l’impatto dell’Albo dei Commissari di gara sulla propria
organizzazione.
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