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Il Decreto 77/2021, convertito con legge 108/2021, è una norma di fonda-
mentale importanza per la regolamentazione del sistema degli appalti, in
particolare per l’avvio e la realizzazione del Piano nazionale di ripresa e re-

silienza, rientrando tra le cosiddette “riforme abilitanti”.
La legge in questione interviene significativamente sulla disciplina degli appalti
pubblici, riscrivendola alla luce degli obiettivi di tempestività e di coerenza con
le finalità generali del PNRR. 
Per la sua corretta applicazione passa la gran parte del successo del Piano e
rappresenta un banco di prova decisivo per l’iniziativa sindacale che dovrà svi-
lupparsi nel corso delle prossime settimane e per i prossimi anni, tesa a realizzare
gli obiettivi della corretta applicazione dei contratti di lavoro, della sicurezza
e della legalità.
Per questa ragione abbiamo ritenuto utile approntare un agile strumento di
lavoro, un vademecum appunto, rivolto ai dirigenti sindacali e ai delegati che
saranno chiamati a garantire l’iniziativa, diffusa sul territorio, per l’affermazione
di quanto indicato.
Uno strumento utile per quella necessaria contrattazione d’anticipo sulla pre-
disposizione dei bandi pubblici per opere e servizi che dovrà coinvolgere le ca-
tegorie e i livelli confederali territoriali. 
Siamo convinti che solo attraverso il coinvolgimento diffuso e pieno delle
nostre strutture e dei nostri delegati potrà realizzarsi quel controllo sociale del-
l’intero sistema degli appalti che rappresenta la condizione, tutta nelle nostre
mani, per garantire buon lavoro e legalità.

i Segretari Confederali
Tania Scacchetti      Giuseppe Massafra

3

V A D E M E C U M  A P P A L T I

Decreto 77/2021 convertito con legge 108/2021

Governance del Piano nazionale 
di ripresa e resilienza

e prime misure di rafforzamento delle strutture 
amministrative e di accelerazione e snellimento 

delle procedure

Opuscolo VademecumAppalti.qxp_ok  25/01/22  18:59  Pagina 3



Decreto 77/2021 convertito 
con legge 108/2021

“Governance del Piano nazionale
di ripresa e resilienza 
e prime misure di rafforzamento
delle strutture amministrative 
e di accelerazione  e snellimento
delle procedure”

Il decreto definisce il quadro normativo
nazionale finalizzato a semplificare e
agevolare la realizzazione dei traguardi
e degli obiettivi stabiliti dal Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza.

La prima parte della legge interviene
sulla struttura di governo dei progetti
PNRR con l’istituzione della Cabina di
regia presieduta dal Presidente del
Consiglio dei Ministri e viene istituita
una Segreteria tecnica in supporto alla
Cabina di regia. È istituito il Tavolo per-
manente per il partenariato economico
sociale e territoriale composto da rap-
presentanti delle parti sociali, del
Governo, delle Regioni, degli Enti Locali
e dei rispettivi organismi associativi,
delle categorie produttive e sociali, del
sistema dell’Università e della ricerca
scientifica e della società civile.
L’attuazione degli interventi del PNRR,
da realizzare attraverso una forte gover-
nance a livello centrale, prevede misure
per accelerare la realizzazione degli
investimenti pubblici attraverso il raffor-

zamento della capacità amministrativa
delle stazioni appaltanti, il rafforzamen-
to delle strutture centrali per le autoriz-
zazioni che diventano uniche e rese
obbligatoriamente in sede di conferen-
za di servizi con tempi ridotti, il poten-
ziamento del potere gerarchico e com-
missariamento in tutte le procedure, l’e-
sercizio dei poteri sostitutivi in caso di
dissenso e il rafforzamento della disci-
plina del silenzio assenso nelle singole
procedure.

Sono prorogate le norme di semplifica-
zione in materia di appalti già introdot-
te con il D.L. n. 32/2019 (sblocca can-
tieri) e con il D.L. Semplificazioni n.
76/2020.

È prevista una procedura speciale per
alcuni progetti del PNRR ed è modifica-
ta la disciplina del dibattito pubblico.
Per quanto concerne i Contratti
Pubblici e gli appalti sono introdotte
norme per favorire le pari opportunità e
l’inclusione lavorativa, viene revisiona-
to l’istituto del subappalto, è prevista
una larga utilizzazione dell’appalto
integrato attraverso l’affidamento con-
giunto della progettazione e dell’ese-
cuzione dei lavori, e in materia di pub-
blicità e trasparenza è istituita la Banca
dati nazionale dei contratti pubblici
dell’Autorità nazionale anticorruzione e
al suo interno verrà istituito il fascicolo
virtuale dell’operatore economico.
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LE NUOVE DISPOSIZIONI vanno lette
coordinandole con le altre norme del
Codice degli Appalti 50/2016 non mo-
dificate dai recenti decreti e l’applica-
zione delle stesse, anche per gli effetti
contrattuali e vertenziali che avranno,
dovranno essere oggetto di un forte
coordinamento tra tutte le strutture
confederali e quelle di categoria ter-
ritoriali e regionali. Aprendo una nuova
stagione di interlocuzione, sugli appalti
pubblici, con le stazioni appaltanti e
la Pubblica Amministrazione per rea-
lizzare accordi e protocolli ancora più
stringenti sotto il profilo della tutela
dei diritti dei lavoratori e per garantire
che queste enormi risorse, messe a
disposizione, siano utilizzate in un
quadro di trasparenza di legalità.

La dimensione operativa
conseguente alle modifiche
intervenute nel codice degli
appalti in materia di sub-appalti
riferite alle condizioni
economiche-normative 
e contrattuali

Le modifiche introdotte all’articolo 105
del dlgs. 50 / 2016, meglio noto come il
codice degli appalti, dall’articolo 49 del
D.L. 77 / 2021 (Semplificazioni e concor-
renza) aprono un concreto spazio di la-
voro relativamente all’iniziativa sindaca-

le sulle condizioni economico-normati-
ve e contrattuali nell’ambito del sub-ap-
palto. La previsione normativa, come e-
videnziato nelle pagine di commento, è
chiarissima: da un lato vengono meno i
riferimenti percentuali sulle attività da
poter realizzare attraverso il ricorso al
sub-appalto; dall’altro si introduce una
stringente e cogente previsione nella
nuova formulazione del comma 14 del-
l’articolo 105 e precisamente: “Il subap-
paltatore, per le prestazioni affidate in
subappalto, deve garantire gli stessi
standard qualitativi e prestazionali pre-
visti nel contratto di appalto e riconosce-
re ai lavoratori un trattamento economi-
co e normativo non inferiore a quello che
avrebbe garantito il contraente principa-
le, inclusa l’applicazione dei medesimi
contratti collettivi nazionali di lavoro,
qualora le attivita’ oggetto di subappalto
coincidano con quelle caratterizzanti
l’oggetto dell’appalto ovvero riguardino
le lavorazioni relative alle categorie pre-
valenti e siano incluse nell’oggetto so-
ciale del contraente principale. ”Tale pre-
visione, che è la novità più rilevante in
tema di tutele per le lavoratrici e per i la-
voratori in sub-appalto, è inoltre rigida-
mente connessa con quanto previsto
sempre all’articolo 49 in merito a ‘A pe-
na di nullita’: fatto salvo quanto previsto
dall’articolo 106, comma 1, lettera d), il
contratto non può essere ceduto, non
può essere affidata a terzi l’integrale e-
secuzione delle prestazioni o lavorazio-
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ni oggetto del contratto di appalto, non-
che’ la prevalente esecuzione delle la-
vorazioni relative al complesso delle ca-
tegorie prevalenti e dei contratti ad alta
intensita’ di manodopera. È ammesso il
subappalto secondo le disposizioni del
presente articolo.” Tali previsioni con tut-
ta evidenza spostano il peso dalla com-
petizione sul costo contrattuale a quello
più propriamente legato al profilo indu-
striale facendo venire meno la leva di un
minore costo del lavoro. Tale previsione
normativa nei fatti reintroduce quanto
previsto dall’articolo 3 della legge 1369
del 1960 laddove si prevedeva che “ Gli
imprenditori che appaltano opere o ser-
vizi, compresi i lavori di facchinaggio, di
pulizia e di manutenzione ordinaria degli
impianti, da eseguirsi nell’interno delle
aziende con organizzazione e gestione
propria dell’appaltatore, sono tenuti in
solido con quest’ultimo a corrispondere
ai lavoratori da esso dipendenti un trat-
tamento minimo inderogabile retributivo
e ad assicurare un trattamento normati-
vo, non inferiori a quelli spettanti ai la-
voratori da loro dipendenti.
La stessa disciplina si applica agli appalti
concessi dalle imprese che esercitano un
pubblico servizio per le attività di esazio-
ne, installazione e lettura di contatori,
manutenzione di reti di distribuzione e di
trasporto, allacciamenti, costruzione di
colonne montanti, impianti di apparecchi,
reti a bassa tensione e attività similari.
Gli imprenditori sono altresì tenuti in so-

lido con l’appaltatore, relativamente ai
lavoratori da questi dipendenti, all’adem-
pimento di tutti gli obblighi derivanti dal-
le leggi di previdenza ed assistenza.” La
nuova previsione normativa è rafforzata
dal riferimento all’applicazione dei me-
desimi Contratti Collettivi di Lavoro in
relazione alla coincidenza tra le attività
oggetto di sub-appalto e quelle caratte-
rizzanti l’appalto. Occorre evidenziare
che la novazione normativa non inter-
viene sul punto relativo alla individua-
zione dei CCNL da applicare e che resta
ferma la previsione di cui all’ art. 30
comma 4 del dlgs. 50/2016 “Al perso-
nale impiegato nei lavori, servizi e forni-
ture oggetto di appalti pubblici e conces-
sioni è applicato il contratto collettivo
nazionale e territoriale in vigore per il
settore e per la zona nella quale si ese-
guono le prestazioni di lavoro stipulato
dalle associazioni dei datori e dei presta-
tori di lavoro comparativamente più rap-
presentative sul piano nazionale e quelli
il cui ambito di applicazione sia stretta-
mente connesso con l’attività oggetto
dell’appalto o della concessione  svolta
dall’impresa anche in maniera prevalen-
te.” Come prima evidenziato determina-
no uno spazio d’intervento di carattere
oggettivo per l’azione sindacale con ri-
ferimenti legislativi di estrema precisio-
ne che non lasciano spazio a interpre-
tazioni: la nozione di “trattamento eco-
nomico e normativo non inferiore a quel-
lo che avrebbe garantito il contraente
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principale, inclusa l’applicazione dei me-
desimi contratti di lavoro” lascia poco
spazio alle interpretazioni e determina
un quadro di riferimento preciso, circo-
stanziato, verificabile e agibile anche in
considerazione della capacità di interve-
nire sul punto della responsabilità in so-
lido del contraente principale e del su-
bappaltatore nei confronti della stazio-
ne appaltante. Infatti tra le modifiche le-
gislative intervenute occorre evidenzia-
re il nuovo comma 8 dell’articolo 105 in-
trodotto con la lettera c) comma 2 arti-
colo 49 del D.L. 77 2021 e precisamente
“Il contraente principale e il subappalta-
tore sono responsabili in solido nei con-
fronti della stazione appaltante in rela-
zione alle prestazioni oggetto del con-
tratto di subappalto”. Sul complesso
delle modifiche legislative introdotte è
intervenuta una specifica circolare del-
l’INL contenente le indicazioni operative
per l’attività ispettiva. Tale circolare con-
tiene alcuni punti di assoluto rilievo. Il ri-
ferimento al “riconoscimento ai lavora-
tori di un trattamento economico e nor-
mativo non inferiore a quello che avreb-
be garantito il contraente principale, in-
clusa l’applicazione dei medesimi con-
tratti collettivi nazionali di lavoro” viene
opportunamente considerata una misu-
ra di garanzia per i dipendenti del su-
bappaltatore che svolgano determinate
attività in ragione dell’appalto. Specifi-
cando che le attività oggetto di subap-
palto devono essere ricomprese nell’og-

getto dell’appalto, secondo quanto pre-
visto dal capitolato, oppure devono fare
parte della categoria prevalente ossia
“la categoria di lavori, generale o specia-
lizzata, di importo più elevata fra le cate-
gorie costituenti l’intervento e indicate
nei documenti di gara”. In questo ultimo
caso tuttavia le lavorazioni devono es-
sere incluse nell’oggetto sociale del
contraente principale. Ricorrendo tali
condizioni è vincolante il ricoscimento
di trattamenti economici e normativi
non inferiori a quelli che avrebbe garan-
tito il contraente principale, inclusa l’ap-
plicazione dei medesimi contratti collet-
tivi di lavoro.

1 Semplificazioni procedurali 
in materia di opere pubbliche 
di particolare complessità 
o di rilevante impatto (art.44) 

Viene creato un procedimento “ad hoc”
per una serie predeterminata di opere
strategiche che dovranno essere realiz-
zate, pena la decadenza dei finanziamenti,
entro il 2026.

LE OPERE INDICATE NELL’ALLEGA-
TO IV D.L. 77/2021
1) realizzazione dell’asse ferroviario
Palermo-Catania-Messina; 
2) potenziamento linea ferroviaria
Verona-Brennero; »»
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3) realizzazione della linea ferroviaria
Salerno-Reggio Calabria; 
4) realizzazione della linea ferroviaria
Battipaglia-Potenza-Taranto; 
5) realizzazione della linea ferroviaria
Roma-Pescara; 
6) potenziamento della linea ferro-
viaria Orte-Falconara; 
7) realizzazione delle opere di deri-
vazione della diga di Campolattaro; 
8) messa in sicurezza e ammoderna-
mento del sistema idrico del Peschiera; 
9) interventi di potenziamento delle
infrastrutture del porto di Trieste;
10) realizzazione della diga foranea
di Genova. 

Gli articoli 44 e 48 del decreto legge
77/2021, stabiliscono una procedura ac-
celerata per le “grandi opere”, sulla base
del progetto di fattibilità tecnica ed eco-
nomica, dando la possibilità alle stazioni
appaltanti di affidare congiuntamente
la progettazione ed esecuzione dei lavori,
e relativamente alle procedure di affi-
damento a valere sulle risorse del Piano
nazionale di ripresa e resilinza (PNRR)
e del Piano nazionale degli investimenti
complementari (PNC). Le stazioni ap-
paltanti, in questo caso i Commissari
straordinari, interessate dovranno perciò
procedere alla stesura del PFTE ed è in
questa fase che dovranno essere espres-
si i pareri e i nulla osta ed autorizzazioni

delle diverse amministrazioni coinvolte
nel processo autorizzativo.
E’ importante sottolineare che già in fase
della stesura del PFTE, tra i principi ge-
nerali che la stazione appaltante è tenuta
ad osservare, oltre alla stesura del piano
di sicurezza, vi è la “previsione dei con-
tratti collettivi nazionali e territoriali di
settore stipulati dalle associazioni dei
datori e dei prestatori di lavoro compa-
rativamente più rappresentative sul piano
nazionale”. È in tale fase progettuale che
le stazioni appaltanti sono obbligate ad
individuare, con il costo del lavoro, i con-
tratti collettivi nazionali. Questi aspetti
sottolineano la necessità di seguire le
fasi del ciclo del contratto pubblico fin
dal primo momento, già in fase di pro-
gettazione. Per sollecitare le stazioni ap-
paltanti, in questo caso i Commissari
straordinari, ad osservare quanto previsto
dalle linee guida del PFTE, affinché la
progettazione definitiva e poi quella ese-
cutiva, realizzata dall’impresa affidataria
dell’appalto, abbiano su tale materia una
effettiva coerenza e conferma.

2 Modifiche alla disciplina 
del Dibattito Pubblico  (art.46)

Il campo di applicazione della norma è
inerente alle 10 opere indicate nell’alle-
gato IV del Dl 77/2021, ed è obbligatorio
provvedere ad avviare, a cura dell’ente
aggiudicatorio, in questo caso i commis-
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sari straordinari, contestualmente alla
trasmissione del progetto di fattibilità
tecnico economico, il dibattito pubblico.
Lo svolgimento del dibattito pubblico con-
siste in incontri di informazione, approfon-
dimenti e gestione dei conflitti, in parti-
colare nei territori direttamente interessati
dall’opera e nella raccolta di proposte e
considerazioni da parte dei cittadini, as-
sociazioni e istituzioni.
Reputiamo importante riuscire a seguire,
fin dall’inizio, l’iter di realizzazione delle
grandi opere strategiche, al fine di espli-
citare nostre proposte nell’ambito della
discussione e per un adeguato controllo
sociale delle attività che verranno poste
in essere.

3 Pari opportunità, generazionali
e di genere, nei contratti pubblici
Pnrr e Pnc (art.47)

L’articolo 47 dovrebbe applicare la tra-
sversalità delle politiche di genere e dei
giovani prevista dal PNRR.
L’azienda per partecipare al bando deve con-
segnare copia del rapporto sulla situazione
del personale. Tale rapporto è un obbligo
per le aziende sopra i 100 dipendenti (la
nuova legge prevede oltre i 50), copia deve
essere consegnata anche a rsu/rsa. Il non
rispetto di questa clausola prevede l’esclu-
sione dal bando e per i 12 mesi successivi.
Le aziende da 15 dipendenti in su devono
consegnare un rapporto semplificato entro

6 mesi dalla conclusione del contratto.
La stazione appaltante prevede nei bandi,
clausole specifiche sulle assunzioni di
donne, giovani (fino a 36 anni) e disabili.
Le assunzioni sono “quelle necessarie per
l’esecuzione del contratto o per la realiz-
zazione di attività ad esse connesse o stru-
mentali”, con una quota pari almeno al 30
per cento sia per i giovani sia per le donne. 
La stazione appaltante può determinare
ulteriori premialità per aziende che:

• non hanno avuto accertamenti o comporta-
menti discriminatori in materia di parità, nei
tre anni antecedenti;

•utilizzi o si impegni ad utilizzare specifici stru-
menti di conciliazione;

• si impegni ad assumere oltre la soglia
prevista disabili, giovani, donne.

Purtroppo la stazione appaltante può
escludere queste clausole specifiche
dai bandi sulla base di specifiche mo-
tivazioni.
Le linee guida che dovranno definire mo-
dalità e criteri applicativi differenziati per
settore, tipologia e natura del contratto
o progetto devono essere prodotte entro
6 mesi dal PcdML.

4 Semplificazione 
in materia di affidamento 
dei contratti pubblici PNRR e PNC
(art.48)

È un pacchetto di misure che riguarda
le grandi opere. Le stazioni appaltanti
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possono ricorrere alla procedura previ-
sta dall’art. 63 del codice, quando per ra-
gioni di estrema urgenza derivante da
circostanze imprevedibili, non imputabili
alla stazione appaltante, l’applicazione
dei termini, anche abbreviati, prevista
dalle procedure ordinarie può compro-
mettere la realizzazione degli obiettivi o
il rispetto dei tempi di attuazione di cui
al PNRR nonché al PNC e ai programmi
cofinanziati dai Fondi Strutturali dell’U-
nione Europea.
In questo ambito è ammesso l’affida-
mento di progettazione ed esecuzione
dei relativi lavori, appalto integrato, anche
sulla base del progetto di fattibilità tecnica
economica e l’aggiudicazione avverrà
sulla base del criterio dell’offerta econo-
micamente più vantaggiosa. Al fine di
velocizzare tali affidamenti è previsto
che tutti i pareri e le autorizzazioni ne-
cessarie (Conferenze dei servizi, valuta-
zione di impatto ambientale, verifica ar-
cheologica, dibattito pubblico) vengano
acquisite sullo stesso livello progettuale,
ossia sul progetto di fattibilità tecnica
economica.

5 Modifiche alla disciplina 
del subappalto (art.49)

Dal 1 novembre 2021, viene rimosso ogni
limite quantitativo al subappalto, ma le
stazioni appaltanti prima di affidare un
appalto dovranno individuare le presta-

zioni, le categorie per i lavori, indicando
le prestazioni o le lavorazioni da esegui-
re direttamente a cura dell’aggiudicata-
rio. Va ricordato inoltre che vige il divieto
di cessione dell’appalto di cui all’art. 105,
comma 1 del Codice, ribadito anche
dall’art. 49 comma 1 del dl 77/2021 che
prevede espressamente: “A pena nullità,
fatto salvo quanto previsto dall’art.106,
comma 1, lettera d) il contratto non può
essere ceduto, non può essere affidato
a terzi l’integrale esecuzione delle pre-
stazioni o lavorazioni oggetto del con-
tratto di appalto, nonché la prevalente e-
secuzione delle lavorazioni relative al
complesso delle categorie prevalenti e
dei contratti ad alta intensità di mano-
dopera”. La novità di rilievo consiste nel-
la previsione che impone al subappalta-
tore di garantire gli stessi standard qua-
litativi e prestazionali previsti nel con-
tratto di appalto e riconoscere ai lavora-
tori un trattamento economico e norma-
tivo non inferiore a quello che avrebbe
garantito il contraente principale, inclu-
sa l’applicazione dei medesimi Contratti
collettivi nazionali di lavoro, qualora le
attività oggetto di subappalto coincida-
no con quelle caratterizzanti l’oggetto
dell’appalto ovvero riguardino le lavora-
zioni relative alle categorie prevalenti e
siano incluse nell’oggetto sociale del
contraente principale.
Per rispettare tale obbligo sarà neces-
sario che le stazioni appaltanti richie-
dano al subappaltatore di esplicitare il
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CCNL applicato in fase di autorizzazione
del subappalto. Ciò al fine di non vani-
ficare le verificare delle stazioni appal-
tanti sul costo della manodopera del-
l’appaltatore in fase di aggiudicazione.
È chiaro che per stesso CCNL si intende
quello sottoscritto dalle organizzazioni
comparativamente più rappresentative
sul piano nazionale cosi come previsto
dall’articolo 30 comma 4 del dlgs.
50/2016. Quanto alla possibilità di pre-
vedere l’eventuale divieto di subappalto,
questo deve essere espressamente pre-
visto nei documenti di gara e dovrà es-
sere adeguatamente motivato. 
Le stazioni appaltanti dovranno indicare
le opere per le quali è necessario rafforzare
il controllo delle attività di cantiere e dei
luoghi di lavoro, garantire una più intensa
tutela delle condizioni di lavoro e della
salute e sicurezza dei lavoratori e prevenire
il rischio di infiltrazione criminali a meno
che i subappaltatori siano iscritti nelle
white list o nell’anagrafe antimafia. 
Inoltre, le amministrazioni competenti
dovranno assicurare la piena operatività
della Banca dati nazionale dei contratti
pubblici dell’Autorità nazionale anticor-
ruzione e adottare il documento relativo
alla congruità della incidenza della ma-
nodopera. Infatti, dal primo novembre so-
no entrate in vigore le disposizioni, ema-
nate con il Dm n.143/2021, relative alla ve-
rifica della congruità dell’incidenza della
manodopera impiegata nella realizzazio-
ne di lavori edili, in attuazione dell’accordo

collettivo del 10 settembre 2020, sotto-
scritto dalle organizzazioni più rappre-
sentative per il settore edile, e della relativa
tabella recante gli indici di congruità.
Altra novità dirompente è l’estensione
della responsabilità in solido,come recita
il nuovo comma 8 art. 105, con effetto dal
1° novembre 2021: ora che “il contraente
principale e il subappaltatore sono respon-
sabili in solido nei confronti della stazione
appaltante in relazione alle prestazioni
oggetto del contratto di subappalto”.
È necessario avviare una interlocuzione
con il legislatore al fine di definire la nor-
mativa per l’introduzione del durc di con-
gruità dell’incidenza della manodopera
negli appalti di servizi, aspetto nevralgico
nella fase dei cambi appalti, per colmare
una grande lacuna che espone il comparto
a livelli altissimi di lavoro nero e di sfrut-
tamento, favorendo una concorrenza slea-
le e al ribasso che si concretizza essen-
zialmente nella compressione del costo
del lavoro. 

Nota Ispettorato del lavoro n. 1507/2021
relativa al subappalto e all’applicazione
del Ccnl
La nota indica che negli appalti pubblici,
per quanto concerne il subappalto, va ap-
plicato il Ccnl dell’appaltatore, questo in
relazione a quanto contenuto all’articolo
49 del decreto legge 77/2021  “semplifi-
cazioni” che ha introdotto modifiche alla
regolamentazione del subappalto.

La stessa nota richiama l’attenzione su
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Questa rappresenta la vera “svolta”
nel sistema degli appalti e sub appalti,
spostando la competizione “dal costo
al profilo industriale” dei sub appalti. 
Viene meno infatti il “vecchio” primo
periodo del comma 14 dell’articolo 105
(che recitava “l’affidatario deve prati-
care, per le prestazioni affidate in sub
appalto (…), con un ribasso non supe-
riore al 20%”) e ora il comma 14 nuovo
prevede che “Il subappaltatore, per le
prestazioni affidate in subappalto, deve
garantire gli stessi standard qualitativi
e prestazionali previsti nel contratto di
appalto e riconoscere ai lavoratori un
trattamento economico e normativo
non inferiore a quello che avrebbe ga-
rantito il contraente principale, inclusa
l’applicazione dei medesimi contratti
collettivi nazionali di lavoro, qualora
le attività oggetto di subappalto coin-
cidano con quelle caratterizzanti  l’og-
getto dell’appalto ovvero riguardino
le lavorazioni relative alle categorie
prevalenti esiano incluse nell’oggetto
sociale del contraente principale”. Si
tratta della reintroduzione di quella che
i giuristi chiamavano la “regola d’oro”
dell’art. 3 della legge 1369/60. 
Norma a cui “abbiamo chiesto di ag-

giungere” (ed ottenuto) anche il rinvio
rafforzato all’applicazione dello stes-
so Contratto Collettivo Nazionale di
Lavoro. 
Un punto questo all’epoca non consi-
derato dal legislatore per ovvi motivi:
negli anni 60 il tema della sovrapposi-
zione dei perimetri contrattuali nei CCNL
sottoscritti dalle categorie di CGIL, CISL
e UIL come quello della diffusione di
contratti “pirata” o comunque sotto-
scritti da sindacati  autonomi poco rap-
presentativi, non era presente nel pa-
norama delle relazioni industriali e quin-
di non si poneva come problema.
Ora con la nuova norma il sub appal-
tatore che fa in quell’opera lavorazioni
per esempio edili deve garantire ai
suoi dipendenti salario e tutele come
quelle di un dipendente del contrarente
principale.
È pacifico infatti che per stesso CCNL
si intenda quello sottoscritto dalle or-
ganizzazioni comparativamente più
rappresentative sul piano nazionale in
quanto previsto dall’art. 30 comma 4
del Dlgs. 50/2016 in modo esplicito (la
nuova norma va infatti letta inserita nel
Codice complessivo e il decreto non “no-
vella” questa parte del Codice). »»

TUTELE LAVORATORI IN SUBAPPALTO: 
NUOVO COMMA 14  ARTICOLO 105 DLGS. 50/2016 
(ARTICOLO 49 C.1 LETTERA B PUNTO 2) D.L. 77/2021) 
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quanto è previsto dal comma 1 lettera b)
punto 2 dell’articolo 49 che ha modificato
il comma 14 dell’articolo 105 del D.Lgs
n.50/2016, introducendo un periodo ai
sensi del quale “il subappaltatore, per le
prestazioni affidate in subappalto, deve
garantire gli stessi standard qualitativi e
prestazionali previsti nel contratto di ap-
paltoe riconoscere ai lavoratori un tratta-
mento economico e normativo non infe-
riore a quello che avrebbe garantito il con-
traente principale, inclusa l’applicazione
dei medesimi contratti collettivi nazionali
di lavoro, qualora le attività oggetto del su-
bappalto coincidano con quelle caratteriz-
zanti l’oggetto dell’appalto ovvero riguar-
dano le lavorazioni relative alla categorie
prevalenti e siano incluse nell’oggetto so-
ciale del contraente principale”.
L’indicazione è stata convenuta d’intesa
con l’ufficio legislativo del Ministero del
Lavoro e delle Politiche Sociali. Vengono
sollecitati, pertanto, gli istituti di vigilanza
ove riscontrino condizioni inferiori rispetto
a quelle previste dal Ccnl applicato dal-

l’appaltatore di adottare un provvedimento
che disponga a far adeguare il trattamento,
salariale e contributivo, da corrisondere
per tutto il periodo di impiego nell’esecu-
zione del subappalto. 
L’adeguamento retributivo comporta una
rideterminazione dell’imponibile ai fini
contributivi per procedere ai conseguenti
recuperi. Inoltre, relativamente ai diffe-
renziali retributivi e contributivi non cor-
risposti è applicato il regime della respon-
sabilità solidale, prevista dall’articolo 29
del decreto legge 276/2003 e 1676 del
c.c. e richiamato dal comma 8 dello stesso

articolo 105 del Codice dei Contratti.

Nota Ministero infrastrutture e mobilità
sostenibile sull’applicazione dell’istituto

del subappalto
Quesito delle stazioni appaltanti: la legge
108/2021 prevede che, dal 1° novembre
2021, vengano eliminati i limiti quantitativi
al subappalto in subordine all’introduzione
di un nuovo meccanismo per il quale, l’i-
stituto in parola, sarà possibile solo per le

13
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»» Art. 30 comma 4: “Al personale
impiegato nei lavori, servizi e forniture
oggetto di appalti pubblici e conces-
sioni è applicato il contratto collettivo
nazionale e territoriale in vigore per
il settore e per la zona nella quale si
eseguono le prestazioni di lavoro sti-
pulato dalle associazioni dei datori

e dei prestatori di lavoro comparati-
vamente più rappresentative sul pia-
no nazionale e quelli il cui ambito di
applicazione sia strettamente con-
nesso con l’attività oggetto dell’ap-
palto o della concessione svolta dal-
l’impresa anche in maniera preva-
lente”.
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prestazioni individuate dalla Stazione Ap-
paltante in ragione della loro specificità e
sulla base delle valutazioni dalla stessa
svolte. Potrebbe quindi essere che la Sta-
zione Appaltante, nel predisporre una gara,
non individui alcuna specifica prestazione
e che quindi non vi sia subappalto? 
Nota MIMS: con riferimento a quanto ri-
chiesto, si rappresenta che prima di affidare
un appalto occorre necessariamente in-
dividuare la/le prestazioni, le categorie
per i lavori, indicando le prestazioni o le
lavorazioni da eseguire direttamente a
cura dell’aggiudicatario. Si rammenta, inol-
tre, che vige il divieto di cessione dell’ap-
palto di cui all’articolo 105, comma 1 del
Codice, ribadito anche all’articolo 49 co. 1
del dl 77/2021 che prevede espressamente:
“a pena di nullità, fatto salvo quanto pre-
visto dall’articolo 106, comma 1, lettera d),
il contratto non può essere ceduto, non
può essere affidato a terzi l’integrale ese-
cuzione delle prestazioni o lavorazioni og-
getto del contratto di appalto, nonché la
prevalente esecuzione delle lavorazioni
relative al complesso delle categorie pre-
valenti e dei contratti ad alta intensità di
manodopera”. Quanto all’eventuale divieto
di subappalto, questo deve essere espres-
samente previsto nei documenti di gara e
dovrà essere adeguatamente motivato.

Nota INL sulla verifica di congruità del-
l’incidenza della manodopera impiegata
nella realizzazione dei lavori edili (Durc

di Congruità)

Con nota 5223 l’Ispettorato nazionale del
lavoro comunica agli ispettorati Interre-
gionali e Territoriali del Lavoro che dal
primo di novembre entreranno in vigore
le disposizioni relative alla verifica della
congruità dell’incidenza della manodopera
impiegata nella realizzazione di lavori edili.
Nel campo di applicazione del decreto mi-
nisteriale n. 143/2021 rientrano nel settore
edile tutte le attività, comprese quelle affini,
direttamente e funzionalmente connesse
all’attività resa dall’impresa affidataria dei
lavori, per le quali trova applicazione la
contrattazione collettiva edile, nazionale
e territoriale, stipulata dalle parti sociali
comparativamente più rappresentative
sul piano nazionale. Il decreto stabilisce
che la congruità della manodopera si ri-
ferisce all’incidenza di quest’ultima relativa
allo specifico intervento realizzato nel set-
tore edile, sia nell’ambito dei lavori pubblici
che di quelli privati eseguiti da parte di im-
prese affidatarie, in appalto o subappalto,
ovvero lavoratori autonomi coinvolti a
qualsiasi titolo nella loro esecuzione. Le
disposizioni non si applicano al settore
privato il cui valore risulti complessiva-
mente di importo inferiore a settantamila
euro. 

6 Modifiche al decreto-legge 
16 luglio  2020, n.76 (art.51) 
e gli affidamenti sottosoglia 
Per quanto concerne gli affidamenti sotto
soglia, art. 36 del Codice, è estesa la durata

14
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delle deroghe introdotte dalla legge
120/2020, fino al 30 giugno 2023, rela-
tivamente ai servizi e alle forniture, ed è
innalzata la fascia di importo entro la quale
sarà possibile ricorrere agli affidamenti
diretti. Sono rimodulate le fasce di importo
previste all’articolo 1, comma 2, lettera b)
della legge 120/2020 per la procedura
negoziata ed è ridotto il numero minimo
degli operatori da invitare.
La soglia entro cui le stazioni appaltanti po-
tranno affidare direttamente i servizi e le for-
niture passa da 75.000 a 139.000 euro.
Sarà quindi possibile affidare direttamente:
• tutti i lavori di importo inferiore a 150.000
euro;

•  tutti i servizi e le forniture, compresi i ser-
vizi di ingegneria e architettura e l’attività
di progettazione, di importo inferiore a
139.000 euro.

Il decreto “semplificazioni bis” specifica
che in tali casi la stazione appaltante potrà
procedere anche senza consultazione di
più operatori economici, purché nel ri-
spetto dei principi di cui all’articolo 30 del
d.lgs. 50/2016, quindi di libera concor-
renza, non discriminazione, trasparenza, 
proporzionalità e pubblicità.
In base alla disposizione introdotta, prima
di procedere mediante affidamento di-
retto, la stazione appaltante dovrà svol-
gere l’attività di ricerca del proprio con-
traente, vagliando il possesso dei requisiti
di capacità tecnica e professionale, ed è
anche esplicitata la possibilità di ricorrere,
anche per gli affidamenti diretti, a elenchi

di operatori economici istituiti dalla sta-
zione appaltante, nel rispetto del criterio
della rotazione.
Per quanto concerne i lavori di importo
pari o superiore a 150.000 euro e ai servizi
e forniture di importo pari o superiore a
139.000 euro, le stazioni appaltanti do-
vranno utilizzare la procedura negoziata,
invitando:
•  almeno cinque operatori economici, per
l’affidamento di servizi e forniture, ivi
compresi i servizi d’ingegneria e archi-
tettura di importo pari o superiore a
139.000 euro e fino alle soglie di cui al-
l’articolo 35 del Dl 50/2016 e di lavori
di importo pari o superiore a 150.000
euro e inferiore a un milione di euro;

• almeno dieci operatori per lavori di im-
porto pari o superiore a un milione di
euro e fino alle soglie di cui all’articolo
35 del Dl 50/2016.

Gli operatori da invitare alla procedura
negoziata dovranno essere individuati in
base ad indagini di mercato o tramite elen-
chi di operatori economici, nel rispetto di
un criterio di rotazione degli inviti.
Resta fermo l’obbligo di dare evidenza
dell’avvio di tali procedure mediante pub-
blicazione di un avviso nei siti internet
istituzionali.
Negli affidamenti sopra soglia il decreto
estende l’efficacia delle deroghe conte-
nute nella legge 120/2020 fino al 30 giu-
gno 2023 anche in materia di termini e
procedure di aggiudicazione per gli appalti
sopra soglia. Sono, inoltre, prorogate le
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semplificazioni per gli appalti di lavori re-
lativi all’edilizia scolastica, sanitaria, giu-
diziaria e penitenziaria che consentono
di procedere in deroga a ogni disposizione
di legge fatta eccezione quella penale.

7 Modifiche al decreto-legge
18 aprile 2019, numero 32 e prime 
misure di riduzione delle stazioni 
appaltanti (art.52)

Con il presente articolo restano in vigore
le deroghe del dl “sblocca cantieri” che
consente ai Comuni non Capoluogo di
appaltare in proprio. Si vieta, però, ai Co-
muni non capoluogo di affidare appalti
con risorse previste dal PNRR e PNC. In
questo caso , per le procedure afferenti
alle opere PNRR e PNC, i comuni non ca-
poluogo di provincia dovranno procedere
all’acquisizione di forniture, servizi e lavori,
mediante:
• centrali di committenza e soggetti ag-
gregatori;

• unioni di Comuni, consorzi e associazioni;
• Province e Città Metropolitane;
•  Comuni capoluogo di provincia.

8 Proroghe “sblocca cantieri” 
(art.52)

L’articolo 52 del decreto “semplificazioni”
interviene sul decreto cd “sblocca cantieri”,
lasciando sostanzialmente intatto l’im-

pianto della norma e delle proroghe ivi pre-
viste, ed astendendo le misure di sempli-
ficazione procedurali già introdotte all’ar-
ticolo 44 del dl 77/2021 per le opere pub-
bliche di particolare impatto, anche ad al-
cune opere destinate alla difesa nazionale.
In particolare l’art.52 proroga al 30 giugno
2023 la sospensione:
•  dell’obbligo per i Comuni non capoluogo
di provincia di ricorrere alle Centrali di
Committenza secondo le modalità pre-
viste all’art.37 del Codice, tranne per le
procedure afferenti al PNRR e PNC;

•  del divieto dell’appalto integrato, relativo
all’affidamento congiunto della proget-
tazione e della  esecuzione dei lavori;

•  dell’obbligo di scegliere i commissari di
gara tra gli esperti iscritti all’Albo istituito
presso l’ANAC ed è prorogata la possi-
bilità di utilizzare l’inversione procedi-
mentale con cui le stazioni appaltanti
possono decidere che le offerte siano
esaminate prima della verifica dei re-
quisiti di partecipazione.

Sono prorogate le semplificazioni per l’af-
fidamento delle opere di cui risulta finan-
ziata solo l’attività di progettazione e dei
contratti di lavori di manutenzione ordi-
naria e straordinaria solo in base al pro-
getto definitivo. È disposta la proroga
della previsione della redazione di una
progettazione semplificata per i lavori di
manutenzione ordinaria e straordinaria,
a esclusione degli interventi di manuten-
zione straordinaria che prevedono il rin-
novo o la sostituzione di parti strutturali

16
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delle opere o di impianti. È confermata la
deroga sul parere obbligatorio per i lavori
pubblici espresso dal Consiglio Superiore
dei Lavori Pubblici. Quest’ultimo fino alla
data del 30 giugno 2023 esprimerà il pa-
rere obbligatorio esclusivamente sui pro-
getti di fattibilità tecnica ed economica
di lavori pubblici di competenza Statale,
di importo pari o superiore a 100 milioni
di euro. È inoltre prorogata al 31 dicembre
2023 la sospensione delle verifiche sulle
cause di esclusione in sede di gara, e con-
seguenti sanzioni di esclusione, riferite
al subappaltatore.

9 Trasparenza e pubblicità 
degli appalti (art.53)

Con il dl Semplificazione vengono intro-
dotte alcune importanti modifiche in ma-
teria di pubblicità e trasparenza, in rela-
zione alla riformulazione dell’articolo 29,
comma 2 del Codice dei contratti pubblici.
Infatti, tutte le informazioni inerenti gli
atti delle amministrazioni aggiudicatrici

e degli enti aggiudicatori relativi alla scelta
del contraente, all’aggiudicazione e all’e-
secuzione dei contratti pubblici dovranno
essere trasmesse tempestivamente alla
Banca dati Nazionale dei contratti pubblici
dell’Autorità Nazionale Anticorruzione,
attraverso l’impiego di piattaforme tele-
matiche ad essa interconnesse. Per la ge-
stione di tale banca dati l’Anac si avvalerà
degli osservatori regionali dei contratti
pubblici. All’interno della banca dati verrà
istituito il “fascicolo virtuale”dell’operatore
economico, nel quale saranno conservati
tutti i dati e le informazioni necessarie ai
fini della partecipazione alle procedure
di gara e per la verifica dell’assenza dei
motivi di esclusione. Le amministrazioni
responsabili di certificare i requisiti do-
vranno rendere disponibili  tali informa-
zioni in tempo reale e in formato digitale
alla banca dati dell’ANAC, mediante si-
stemi di interoperabilità. Inoltre, l’Anac
dovrà garantire l’accessibilitò alla propria
banca dati alle stazioni appaltanti, agli
operatori economici e agli organismi di
attestazione di SOA.
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VISTO il decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, come convertito dalla legge 29 luglio 2021, n. 108, che ha 
modificato il comma 1 dell’articolo 105 del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 (c.d. “Codice dei 
contratti pubblici”), laddove stabilisce: “a pena di nullità, fatto salvo quanto previsto dall’articolo 106, 
comma1, lettera d), il contratto non può essere ceduto, non può essere affidata a terzi l’integrale esecuzione 
delle prestazioni o lavorazioni oggetto del contratto di appalto, nonché la prevalente esecuzione delle 
lavorazioni relative al complesso delle categorie prevalenti e dei contratti ad alta intensità di manodopera”; 

CONSIDERATO che le modifiche introdotte alla disciplina del subappalto ad opera dell’articolo 49 del 
citato decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, hanno comportato la soppressione del previgente tetto alla quota 
subappaltabile del contratto di lavori, servizi o forniture che, fino alla data del 31 ottobre 2021, equivaleva al 
50 per cento dell’importo complessivo; 

CONSIDERATO che la nuova disciplina del subappalto, che allinea l’ordinamento nazionale alle 
indicazioni derivanti dalle istituzioni comunitarie, interviene inoltre con disposizioni finalizzate a perseguire 
obiettivi di tutela e sicurezza del lavoro. Tali disposizioni, partendo dal presupposto che il ricorso al 
subappalto determina la presenza di una filiera di imprese nella realizzazione di un’opera, assicurano che i 
medesimi livelli di tutela che la stazione appaltante richiede all’affidatario, siano garantite anche alle aziende 
subappaltatrici. Pertanto, il nuovo comma 14 dell’articolo 105 del Codice dei contratti pubblici, così come 
modificato dal decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, dispone quanto segue: Il subappaltatore, per le 
prestazioni affidate in subappalto, deve garantire gli stessi standard qualitativi e prestazionali previsti nel 
contratto di appalto e riconoscere ai lavoratori un trattamento economico e normativo non inferiore a quello 
che avrebbe garantito il contraente principale, inclusa l'applicazione  dei medesimi contratti collettivi 
nazionali di lavoro, qualora  le attività oggetto di subappalto coincidano con quelle caratterizzanti l'oggetto 
dell'appalto ovvero riguardino le lavorazioni relative alle categorie prevalenti e siano incluse nell'oggetto 
sociale  del contraente principale. L'affidatario corrisponde i costi della sicurezza e della manodopera, 
relativi alle prestazioni affidate in subappalto, alle imprese subappaltatrici senza alcun ribasso; la stazione 
appaltante, sentito il direttore dei lavori, il coordinatore della sicurezza in fase di esecuzione, ovvero il 
d           
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      il comma 4 dell’articolo 30 del Codice dei contratti pubblici, 
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CONSIDERATO che, con riferimento al CCNL da impiegare per le medesime lavorazioni nel contraente 
principale ovvero nelle aziende subappaltatrici,  il comma 4 dell’articolo 30 del Codice dei contratti pubblici, 
stabilisce quanto segue: Al personale impiegato nei lavori, servizi e forniture oggetto di appalti pubblici e 
concessioni è applicato il contratto collettivo nazionale e territoriale in vigore per il settore e per la zona 
nella quale si eseguono le prestazioni di lavoro stipulato dalle associazioni dei datori e dei prestatori di 
lavoro comparativamente più rappresentative sul piano nazionale e quelli il cui ambito di applicazione sia 
strettamente connesso con l’attività oggetto dell’appalto o della concessione svolta dall’impresa anche in 
maniera prevalente; 

VISTO che il decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali n. 143 del 2021, a partire dal 1° 
novembre 2021, disciplina l’obbligo del cosiddetto “Durc di Congruità”, ai sensi dell’articolo 30 e 
dell’articolo 105, comma 16, del citato Codice dei contratti pubblici; 

VISTO che in data 21 febbraio 2018 è stato sottoscritto presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 
un Protocollo di intesa tra Anas S.p.A. e le organizzazioni sindacali del settore edile Feneal Uil, Filca Cisl e 
Fillea Cgil;  

VISTO che in data 4 novembre 2020 è stato sottoscritto presso il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 
un Protocollo di intesa tra Rete Ferroviaria Italiana S.p.A. e le organizzazioni sindacali del settore edile 
Feneal Uil, Filca Cisl e Fillea Cgil; 

VISTO che in data 11 dicembre 2020 il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti ha sottoscritto l’intesa 
con le organizzazioni sindacali Feneal Uil, Filca Cisl e Fillea Cgil, ai sensi dell’articolo 4 del decreto-legge 
18 aprile 2019, n. 32, così come modificato dalla legge 11 settembre 2020, n.120, al fine di garantire al 
contempo massima celerità nella realizzazione delle grandi opere, massima occupazione possibile, nel pieno 
rispetto del CCNL di settore, e valorizzazione delle migliore pratiche in termini di salute e sicurezza; 

VISTO che i contenuti degli accordi sopra indicati sono stati estesi il 22 gennaio 2021 a tutte le opere 
finanziate dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e ribaditi nella loro validità dal Ministero 
delle infrastrutture e della mobilità sostenibili con verbale di incontro il 16 aprile 2021; 

VISTO l’accordo sindacale sottoscritto in data 25 ottobre 2021 tra il Ministro delle infrastrutture e della 
mobilità sostenibili e le organizzazioni sindacali comparativamente più rappresentative a livello nazionale, 
nel settore dell’edilizia, Feneal Uil, Filca Cisl e Fillea Cgil; 
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EMANA 

il seguente Atto di Indirizzo in materia di applicazione della disciplina del subappalto. 

1. Le stazioni appaltanti del Ministero delle infrastrutture e della mobilità sostenibili: 

a. specificano nella determina a contrarre e nei documenti di gara che il rispetto della normativa sopra 
citata è condizione essenziale per l’esecuzione del contratto e, di conseguenza, nei suddetti 
documenti di gara occorre specificare il CCNL di riferimento, tenuto conto delle caratteristiche 
dell’appalto e delle relative lavorazioni; 

b. verificano, in fase di esecuzione dell’appalto, l’applicazione della citata disciplina, nonché quella 
correlata, come la disposizione in materia di cosiddetto “Durc di Congruità”, di cui al comma 16 
dell’articolo 105 del Codice dei contratti pubblici (per il quale occorre fare riferimento al decreto del 
Ministro del lavoro e delle politiche sociali n. 143 del 25 giugno 2021); 

c. verificano, prima di autorizzare il ricorso al subappalto in esecuzione dei lavori, il rispetto del sopra 
richiamato comma 14 dell’articolo 105 in relazione alla parità di trattamento economico e normativo, 
nonché all’applicazione dei medesimi CCNL.  

2. Al termine del primo semestre del 2022, i soggetti di cui al comma 1 trasmettono al Ministro delle 
infrastrutture e della mobilità sostenibili una relazione sullo stato di attuazione delle disposizioni 
richiamate in premessa e oggetto del presente atto di indirizzo.  

       

                                                                                                           Prof. Enrico Giovannini 

 
Firmato digitalmente da

ENRICO GIOVANNINI
O = Ministero delle Infrastrutture e dei
Trasporti
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