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L’APPLICAZIONE DEL PATTO DI INTEGRITA
A CAGLIARI

Michele Cozzio, Guido Moutier, Silvio Popolano

SOMMARIO: 1. Premesse. - 2. Struttura e articolazione del monitoraggio. - 3. Osservazioni a mar-
gine dell’attivita di monitoraggio. - 3.1. Tempi lunghi fisiologici o ritardi inaccettabili? - 3.2. Va-
rianti e aumento dei costi: un capitolo destinato a essere riaperto. - 4. Conclusioni.

1. Premesse.

L’appalto per la realizzazione del secondo lotto della metropolitana leg-
gera di Cagliari e uno dei 18 progetti individuati dalla Commissione eu-
ropea in 11 Stati membri dell'Unione per 1’applicazione sperimentale dei
Patti di integrita. In Italia, la sperimentazione interessa 4 appalti, in
Lombardia, Sardegna, Calabria e Sicilia.

GREECE -

Fonte: Commissione europea - DG Regio, Integrity Pacts (web site)



Michele Cozzio, Guido Moutier, Silvio Popolano

I Patti di integrita sono strumenti che perseguono obiettivi di: i. preven-
zione e contrasto della criminalita organizzata; ii. prevenzione e repres-
sione della corruzione e dell’illegalita nel settore pubblico e privato; iii.
sensibilizzazione alla cultura della legalita e a canoni di comportamento
basati sull’integrita, la responsabilita e la trasparenza; iv. rafforzamento
delle forme di civic engagement e della consapevolezza del ruolo della so-
cieta civile quale destinataria di strumenti di rendicontazione, traspa-
renza e comunicazionel.

La sottoscrizione di un Patto impegna le Parti a comportamenti impron-
tati al rispetto della legalita e della trasparenza in tutte le fasi del proget-
to associato al Patto; nel caso di un appalto, tali impegni riguardano
l'intero ciclo di vita del contratto: dalle fasi preliminari della valutazione
dei bisogni a quelle successive della progettazione, della gara e
dell’esecuzione.

1 Sono tutti temi sfidanti, come ricorda anche M. Corradino, L'Italia immobile. Appalti, bu-
rocrazia, corruzione. I rimedi per ripartire, Milano, Chiarelettere, 2020, 4-5, evidenziando
che, negli ultimi anni, la normativa ha imposto la trasparenza di tutta I'attivita contrat-
tuale della pubblica amministrazione. Gli organismi internazionali, a partire
dall’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico, chiedono “un control-
lo sociale diffuso” degli appalti, per cui ogni cittadino diventa sentinella della legalita,
estremita di un controllo capillare che “1’enorme mole dei contratti pubblici renderebbe
altrimenti impossibile per qualsiasi autorita”. Sul tema, si veda anche M. Cozzio, La pro-
spettiva “inedita” della trasparenza nell’ampio processo di riforma della PA, in V. Italia (a cura
di), Codice degli appalti. La guida alle nuove norme, Milano, il Sole24Ore, 2016, 54 e ss.; piu
diffusamente, M. Cozzio, G.A. Benacchio (a cura di), Azioni collettive, strumenti di integri-
ta e trasparenza per il contrasto della corruzione nel settore pubblico e privato, Trento, Univer-
sita degli Studi di Trento, 2020.

Con riferimento ai Patti, si segnala la posizione critica espressa da G. Iudica, Spigolature
critiche sui patti di integrita, in Riv. Trim. App., 2020, 4, 1727 e ss., il quale li ritiene super-
flui rispetto al perseguimento della prevenzione e del contrasto della criminalita orga-
nizzata e della corruzione, in quanto obiettivi che possono essere conseguiti facendo ap-
plicazione di specifiche previsioni normative (ad esempio, I’art. 80, co. 5 nonché gli artt.
108 e 109 del Codice dei contratti pubblici). 1l ragionamento dell’Autore, tuttavia, omette
qualsiasi riferimento al tema del monitoraggio nonché ai profili del coinvolgimento e
della partecipazione civica, che costituiscono obiettivi pregnanti dei Patti. Al riguardo, e
significativo ricordare che nelle premesse del Patto di integrita sottoscritto a Cagliari si
fa menzione del fatto che il Patto “non si sostituisce né duplica disposizioni di legge ma,
richiamandone i contenuti sostanziali, risponde primariamente a esigenze di rafforza-
mento e promozione di comportamenti orientati allintegrita dell'agire pubblico, degli
operatori economici e della societa civile”. Sempre nelle premesse, inoltre, viene richia-
mato il principio della partecipazione, “intesa come obiettivo per favorire il pit1 possibile
I'esercizio di forme di controllo civico attraverso la trasparenza delle procedure,
I'accessibilita alle informazioni e il monitoraggio costante dei risultati”.
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L’applicazione del Patto di integrita a Cagliari

L’adozione del Patto non costituisce soltanto una manifestazione forma-
le della volonta di osservare regole, vincoli e comportamenti che in gran
parte sono doverosi, perché imposti normativamente, ma implica anche
I’accettazione delle conseguenze che possono derivare da eventuali vio-
lazioni degli impegni pattizi, quali sanzioni di carattere patrimoniale,
pure in forma rafforzata rispetto a quanto stabilito ex lege.

Nella versione pit evoluta dei Patti, inoltre, & prevista un’attivita di mo-
nitoraggio, svolta da un’organizzazione indipendente, sull’operato delle
Parti e sull’avanzamento dell’appalto. Al monitoraggio sono associate
anche iniziative di divulgazione e coinvolgimento della societa civile e
delle comunita del territorio. Tali circostanze dovrebbero sollecitare le
Parti a prestare maggiore attenzione al rispetto dei vincoli normativi e al
corretto svolgimento delle procedure, con effetti positivi per la realizza-
zione di quanto appaltato. Nell’ambito dell’attivita di monitoraggio, in-
fine, I'organizzazione indipendente puo intervenire formulando richie-
ste di chiarimenti alle Parti, ovvero suggerimenti per 1’adozione di pras-
si e soluzioni migliorative in termini di trasparenza, imparzialita ed effi-
cienza?.

In Sardegna, il Patto di integrita é stato applicato all’appalto per la pro-

gettazione e realizzazione di una tratta della metropolitana di Cagliari.

Ad aver sottoscritto il Patto sono stati:

- l’ente aggiudicatore dell’appalto, ovverosia 1’Azienda Regionale Sar-
da dei Trasporti (ARST);

- le imprese partecipanti alla gara, con rispettivi subappaltatori, sub-
fornitori e partners a vario titolo coinvolti nelle attivita;

- l'organo deputato al monitoraggio, ovverosia Transparency Interna-
tional Italia.

2 Quest’ultimo aspetto dell’azione dell’organo di monitoraggio puo essere visto anche
dalla prospettiva definita dal nuovo comma 2-bis dell’art. 1 (Principi generali dell’attivita
amministrativa) della legge 241/1990 (Nuove norme in materia di procedimento amministrati-
vo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi). Il comma, introdotto dal decreto legge
76/2020 (cd. decreto Semplificazioni), convertito dalla legge 11 settembre 2020 n. 120, sta-
bilisce che “i rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione sono improntati ai
principi della collaborazione e della buona fede”. Il tenore letterale della disposizione &
tale da farlo ritenere suscettibile di applicazione in tutte le ipotesi di relazioni tra pubbli-
co e privato, anche non procedimentali in senso proprio, e comunque non solo nei pro-
cedimenti a istanza di parte; in questi termini F. Fracchia, P. Pantalone, La fatica di sempli-
ficare: procedimenti a geometria variabile, amministrazione difensiva, contratti pubblici ed esi-
genze di collaborazione del privato “responsabilizzato”, in Federalismi.it, 2020, 67-68.
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Il modello di Patto sperimentato a Cagliari e stato elaborato da Transpa-
rency International Italia ed ¢ articolato in tre capitoli, con indicazioni
specifiche in tema di:

- legalita e anticorruzione, vi rientrano le clausole riguardanti obblighi e
adempimenti a garanzia della legalita delle procedure,
dell’esecuzione dei contratti, della prevenzione e del contrasto dei
conflitti di interesse;

- trasparenza e comunicazione, vi rientrano le clausole riguardanti obbli-
ghi e adempimenti per la pubblicita, la trasparenza, la comunicazione
e diffusione di informazioni inerenti 1’esecuzione delle attivita;

- semplificazione e innovazione, vi rientrano le clausole riguardanti stru-
menti e soluzioni, anche di carattere innovativo, deputate al supera-
mento di criticita e frizioni.

Il Patto e associato alla realizzazione delle opere e degli interventi del
secondo lotto della Linea 3 della metropolitana di superficie, nel tratto
che interessa la parte centrale di Cagliari. L’appalto ha ad oggetto il
complesso delle attivita (amministrative, tecniche ed organizzative) ne-
cessarie alla progettazione e alla realizzazione del collegamento “Re-
pubblica/Stazione RFI”, per una lunghezza di circa 2.5 km.

Piu precisamente, esso € comprensivo non solo della realizzazione del
collegamento metropolitano ma anche dell'insieme delle opere, fornitu-
re e lavorazioni accessorie e complementari, insomma tutto quel che oc-
corre per garantire la piena funzionalita ed efficienza dell’infrastruttura,
in perfetta coerenza e continuita con la linea in esercizio.

Il valore del contratto posto a base di gara e stato di poco superiore a 20
milioni di euro e, al termine della procedura competitiva, & stato aggiu-
dicato ad un’associazione temporanea di imprese, con mandataria il
Consorzio Integra Societa Cooperativa, per complessivi 18.852.570 euro.

L’elemento caratterizzante di quest’appalto non e tanto il valore econo-
mico, quanto il contesto nel quale si inserisce (siamo nel ‘cuore” della cit-
ta), dunque le interferenze che sollecita, il numero degli enti e delle or-
ganizzazioni coinvolte, I'impatto (sociale, ambientale ed economico) sul-
la vita cittadina.
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L’applicazione del Patto di integrita a Cagliari

La procedura di aggiudicazione scelta da ARST (ente aggiudicatore) e
quella dell’appalto integrato, disciplinato ratione temporis dal “vecchio’
Codice degli appalti pubblici (D.lgs. 163/2006).

L’avviso di gara e i documenti della lex specialis, infatti, sono stati pub-
blicati il 16 aprile 2016, poche ore prima dell’entrata in vigore del ‘nuo-
vo’ Codice dei contratti pubblici (D.1gs. 18 aprile 2016 n. 50), che ha abroga-
to e sostituito quello previgente. ARST ha optato per I'applicazione delle
regole note del vecchio Codice, evitando possibili incertezze derivanti
dall’applicazione del novellato quadro normativo.

Ancora qualche dettaglio sulla procedura. ARST ha invitato le imprese a
sviluppare, in sede di offerta, un progetto di tipo definitivo, sulla base
del progetto preliminare presentato nei documenti di gara. La selezione
¢ stata operata mediante procedura aperta, con applicazione del criterio
dell’offerta economicamente piu vantaggiosa. Le imprese interessate
hanno predisposto il progetto definitivo nell’ambito delle rispettive of-
ferte tecniche, poi, a seguito dell’aggiudicazione, I'impresa selezionata
(«I’appaltatore») ha elaborato la progettazione esecutiva (cd. «come co-
struito»), sulla base della quale realizzera le opere.

L’appalto e stato aggiudicato nell’ottobre del 2017. Il progetto definitivo,
presentato in gara, e stato approvato nell’aprile 2018. L’aggiudicataria
ha quindi sviluppato il progetto esecutivo, consegnato il 23 ottobre 2020.
L’avvio dei lavori nei primi cantieri e previsto entro 1’estate del 2021.

Nella fase di sviluppo del progetto esecutivo € emersa la necessita di in-
trodurre alcune modifiche, dovute essenzialmente a:

(i) prescrizioni richieste dagli enti partecipanti alla Conferenza dei ser-
vizi (ex art. 132, co. 1, lett. b, D.1gs. 163/2006) e

(ii) esigenze da sopravvenute disposizioni legislative e regolamentari (ex
art. 132, co. 1, lett. a, D.Igs. 163/2006).

A seguito di tali integrazioni, il quadro economico del progetto (per co-
me risultante a ridosso dell’avvio dei lavori) e pari a 27,5 milioni di eu-
ro, con una significativa maggiorazione rispetto all'importo col quale
era stato aggiudicato. Sul tema torneremo con osservazioni puntuali nei
paragrafi successivi.
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2. Struttura e articolazione del monitoraggio.

Il modello di monitoraggio elaborato da Transparency International Ita-
lia e articolato in cinque fasi, corrispondenti ai principali stati di avan-
zamento che caratterizzano il ciclo di vita di un appalto. Per ogni fase
viene pubblicato uno specifico report. Di seguito, 1’articolazione delle

fasi:

UL W IN =

. analisi dei bisogni e progettazione
. attivita pre gara

. attivita di gara oE e
. attivita post gara

. esecuzione del progetto

L’azione di monitoraggio si fonda su 10 macro indicatori applicabili alle
diverse fasi del progetto, che individuano temi strategici e di impatto:

i
ii.
iii.
iv.
V.
Vi.
Vii.
viii.
ix.
X.

legalita e buona amministrazione;
adempimenti normativi;

conflitto di interessi;

trasparenza;

presidi anticorruzione;
subappalto;

rispetto del cronoprogramma;
inclusivita;

partecipazione;

comunicazione.

Per ogni macro indicatore sono stati elaborati indicatori specifici, com-
plessivamente oltre 50, utilizzabili nelle varie fasi, a seconda della perti-
nenza rispetto alla procedura.

16



L’applicazione del Patto di integrita a Cagliari

CATEGORIA AZIONI INDICATORI REFERENTI VERIFICA
1. Conformita normativa, tempistica di gara, PO LE <
principi di par condicio e trasparenza TEEE

2. Verifica puntualita ed esaustivita delle rispo-
o A . - PO LE
ste su quesiti posti dai concorrenti riguardanti il Sl

Bando di Gara TEEE
Analisi corretto
svolgimento fasi 3, verifica documenti amministrativi delle offer- o0 LETE o
. che compongono  te presentate dai partecipanti.
@ LEGALITAEBUONA  attivita di Gara
AMMINISTRAZIONE
4. Verifica t_jocumgnt| tgcmm delle offerte pre- PO TE EE <
sentate dai partecipanti.
5. Verifica valutazione offerte economiche PO TEEE sl
Trasparenza 6. Selezione componenti della Commissione di PO LE <
P Gara TE EE
CJ% ANTICORRUZIONE  Presidi di integrits /+ /&/111C2 esistenza presidi anticorruzione per PO S|
concorrente vincitore gara
TRRSE ARENZE Va.\utraaong Com- 8.‘CL)‘nform.|ta normativa dell'agire della Com- PO LE <
missione di Gara missione di Gara TEEE
9. Autodichiarazione assenza conflitto di inte-
ressi da parte dei componenti Commissione di PO sl
CONFLITTODI  Valutezione Com- o'
INTERESSI missari di Gara
10. Verifica eventuale presenza componenti B0 LE <

Commissione in altre fasi del progetto

LEGALITAEBUONA  Verifica requisiti 11 Verifica requisiti di capacita e di partecipa- PO LE <
@. AMMINISTRAZIONE di capacita zione per concorrente vincitore Gara TEEE

Fonte: Transparency International Italia, panoramica degli indicatori impiegati nella «fase di gara» (pagina estrat-
ta dal report pubblicato su www.monitorappalti.it).
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Nel report di monitoraggio, viene descritta l'azione prevista per
I'applicazione di ogni indicatore, le verifiche operate, i documenti visio-
nati, da chi e quando, con eventuale menzione di date, incontri, persone
presenti, ulteriori attivita effettuate, richieste e osservazioni formulate.

INDICATORE 1

Verifica documentale su adeguatezza e conformitéd normativa degli elaborati
predisposti, con riferimento particolare al Disciplinare di Gara

CATEGORIA: LEGALITA E BUONA AMMINISTRAZIONE

Azione: Analisi documentazione predisposta per la Gara

Verifica: Valutazione complessiva del Disciplinare di Gara, profili sostanziali e formali

MO Esito: Q

Compilatore:
TE Guido Moutier Data: Rif. PI:
LE Michele Cozzio 10.06.2016 21ie21]

EE Sergio Popolano

Valutazione complessiva

Si tratta di un disciplinare redatto in conformita ai documenti tipo predisposti dallANAC ed & sostanzialmente corret-
to tanto nella forma quanto nei contenuti.

Preliminarmente si osserva che alcune scelte dellAmministrazione, in particolare riferite ai criteri di partecipazione,
determinano una selezione rigorosa con l'effetto di restringere notevolmente la partecipazione alla gara, il che, uni-
tamente ai rilievi gia formulati sul tipo di procedura adottata (specialmente per gli alti costi di redazione del progetto
definitivo) potrebbe scoraggiare la partecipazione di molte imprese, specie medio / piccole.

Si tratta, per altro, di scelte rientranti nei canoni di, accertati dalla giurisprudenza e dallANAC, scelte che riflettono
opzioni strategiche della Stazione Appaltante, dungue non sindacabili nel merito dal punto di vista dellEnte di moni-
toraggio.

E stata data molta attenzione alla qualita del progetto articolando in sei livelli gli attributi che definiscono la
qualita. Detta qualitd, stante le oscillazioni di prezzo limitate sostanzialmente ad un 10 % del valore assunto a base di
gara, rappresenta indubbiamente 'elemento pill importante e decisivo per lassegnazione della gara.

Quanto sopra determina la assoluta necessita proprio per assicurare l'obiettivo che si propone il bando , di ben
definire i criteri di scelta dei Commissari di Gara che dovranno essere, per esperienza e conoscenza, idonei a valuta-
re, sulla base della dettagliata articolazione effettuata da ARST sugli attributi qualitativi, il miglior progetto.

Una scelta inadeguata vanificherebbe I'obiettivo che si & assegnata ARST che con la dettagliata articolazione degli at-
tributi qualitativi base, intende sottoporre allf'attenzione dei commissari una specifica di qualitd che mira ad annullare
gualungue potere discrezionale.

Fonte: Transparency International Italia, verifica su indicatore 1 della «fase di pre-gara» (pagina estratta dal re-
port pubblicato su www.monitorappalti.it).
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L’applicazione del Patto di integrita a Cagliari

Per ogni indicatore vengono riportati anche eventuali rilievi critici e/o
raccomandazioni formulate dall’ente di monitoraggio.

RACCOMANDAZIONI:

+ Diventa fondamentale la scelta dei Commissari di Gara che, oltre a dover essere
tecnicamente preparati, non dovranno trovarsi in situazioni di conflitto di interessi con le
imprese partecipanti. Se per oppertunita non ci sara un rappresentante dello Staff Monito
ring come partecipante uditore nella Commissione, sara importante poter visionare

i verbali della stessa e le modalita di attribuzione dei punteggi da parte dei singoli Commissari.

* Sara inoltre importante conoscere i criteri di selezione dei commissari.

Fonte: Transparency International Italia, raccomandazione su indicatore 1 della «fase di pre-gara» (pagina estratta
dal report pubblicato su www.monitorappalti.it).

L’esito del monitoraggio delle varie fasi, come anticipato, viene riportato
nei dossier pubblicati nel sito web www.monitorappalti.it.

3. Osservazioni a margine dell’attivita di monitoraggio.

L’insieme degli elementi descritti fa comprendere l'intensita del monito-

raggio svolto sotto il profilo:

- metodologico (gli indicatori, sia macro che specifici, sono stati elaborati
dal gruppo di lavoro di Transparency International Italia);

- quantitativo, per la mole dei documenti esaminati;

- qualitativo, tenuto conto della complessita tecnica delle attivita ogget-
to dell’appalto e della documentazione correlata.

Al riguardo, non puo sottacersi che ’azione di monitoraggio per essere
efficace richiede competenze. E necessario, infatti, poter comprendere e
valutare la conformita dei comportamenti delle Parti nonché della do-
cumentazione al quadro normativo e ai principi guida del Patto. Tali
competenze dovrebbero essere tanto piu specifiche quanto maggiore e la
complessita dell’appalto monitorato.
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In presenza di tali competenze il monitoraggio:

- risulta utile rispetto agli scopi perseguiti;

- non crea intralci alle Parti;

- puo contribuire efficacemente alla definizione di soluzioni migliora-
tive;

- offre maggiori garanzie sul rispetto dei principi legalita e integrita.

Il monitoraggio dell’appalto a Cagliari e stato condotto da Transparency
International Italia tramite un gruppo di lavoro dedicato, composto in
parte da collaboratori propri, in parte da specialisti esterni, portatori di
competenze specifiche di natura giuridica, economica e ingegneristica.

Quanto detto qualifica I'attivita di monitoraggio e fa comprendere la ra-
gione per la quale non sia riconducibile ad un’azione meramente passi-
va.

I dossier pubblicati da Transparency e riferiti all’esperienza di Cagliari
dimostrano che il monitoraggio non si e limitato allo svolgimento di
asettiche verifiche documentali, ma si € tradotto anche in osservazioni,
talvolta critiche, nei confronti delle scelte e dei comportamenti monito-
rati. In molti casi, poi, all’'osservazione critica sono state associate rac-
comandazioni propositive o possibili soluzioni migliorative, che ora co-
stituiscono ‘patrimonio” comune per le Parti del Patto e, piti in generale,
per le amministrazioni e gli operatori che volessero applicarle.

L’ente di monitoraggio ha sempre svolto la propria attivita nel rispetto
(e nei limiti) del proprio status di osservatore / suggeritore, privo di
funzioni censorie e in posizione di terzieta rispetto alle Parti.

Il tema della corretta interpretazione del ruolo e dei compiti dell’ente di
monitoraggio appare centrale per qualsiasi futuro sviluppo dei Patti di
integrita, ed & stato oggetto di ampie riflessioni anche all'interno del
gruppo di lavoro per l'applicazione del Patto a Cagliari.

Non puo nascondersi, infatti, che i Patti sono formidabili strumenti di
trasparenzas3.

3 La trasparenza e nozione prismatica, che puo assumere molteplici valenze. Nel suo si-
gnificato centrale puo essere ricondotta all’essere condizione di conoscibilita, che rende
possibile conoscere cid che non sempre appare, cid che non sempre si vede o che non si
vuol far vedere. In tal senso, possiamo associare figurativamente la trasparenza a cid
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La conoscibilita che essi offrono sull’intero ciclo di vita dell’appalto e
fonte di responsabilita, innanzitutto per 1’ente di monitoraggio, il quale
deve essere attrezzato e in grado di maneggiarla con cautela, capacita di
bilanciamento, apertura al dialogo*.

Da questo punto di vista, I'esperienza maturata a Cagliari presenta molti
lati positivi. Ci siamo trovati di fronte, infatti, ad un’amministrazione
che ha interpretato con disponibilita lo spirito del Patto, dimostrandosi
tempestiva nella trasmissione degli atti, aperta al confronto, pronta
all’applicazione di soluzioni nuove, talvolta inedite (ad esempio, per-
mettendo all’ente di monitoraggio di seguire anche le sedute riservate
della commissione giudicatrice). Considerazioni simili possono essere
riferite al dialogo con 1’appaltatore, sebbene finora poco significativo (lo
sara di pitt nella fase dell’esecuzione del contratto).

Non mancano, ad ogni modo, ragioni per mantenere un atteggiamento
disincantato.

Se e vero, infatti, che la presenza dell’ente di monitoraggio ha sollecitato
le Parti a condotte particolarmente rispettose delle regole e delle proce-
dure, e altrettanto vero che la capacita dell’ente di monitoraggio di inci-
dere in senso migliorativo sulle scelte dell’amministrazione non sempre
e stata efficace. Solo in poche occasioni (e marginali) ’azione propositiva
ha conseguito risultati tangibili. In altri termini, I’amministrazione ha
‘tirato dritto” (sempre con scelte giuridicamente corrette sotto il profilo
formale), relegando le proposte dell’ente di monitoraggio - ancorché
portatrici di alternative rispondenti a buone prassi e/o a canoni di mag-
gior trasparenza, imparzialita, efficienza - all’ambito degli interventi di
moral suasion.

‘che sta intorno” ad un bene, ad un oggetto, ad un fatto, in questo caso ad un appalto de-
terminandone la piena conoscibilita. Sul tema, ricco di implicazioni, sia consentito rin-
viare a M. Cozzio, Effetti della mutazione giuridica: la trasparenza come bene comune?, in An-
nuario di Diritto Comparato e di Studi Legislativi, 2019, 1, 107 e ss.

4 Al riguardo, ¢ significativo ricordare che nelle premesse del Patto di integrita sottoscrit-
to Cagliari si fa menzione - tra i principi e criteri direttivi - della semplificazione, “intesa
come esigenza di garantire un adeguato bilanciamento tra obiettivi di trasparenza, con-
trollo e integrita dell’azione pubblica e obiettivi di efficacia, efficienza e qualita
dell’attivita negoziale pubblica. In tal senso gli oneri derivanti dall’applicazione del PI
non devono eccedere quanto necessario al perseguimento equilibrato di questi obiettivi,
e sono conseguiti dalle parti aderenti nel rispetto dei principi di ragionevolezza e pro-
porzionalita”.
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Siamo consapevoli di quanto questo punto sia delicato e del fatto che
all’ente di monitoraggio non spettano (né e opportuno che lo siano) fun-
zioni proprie dell’amministrazione. Tuttavia, siamo anche consapevoli
che alcuni suggerimenti, se accolti, avrebbero potuto favorire soluzioni
migliorative per lo svolgimento della procedura.

L’esperienza maturata nell’ambito del Patto di Cagliari fa ritenere che
I'azione di moral suasion dell’ente di monitoraggio possa risultare pit1 in-
cisiva se associata ad una intensa e sistematica azione di divulgazione e
coinvolgimento delle comunita territoriali e della societa civile. Questo
snodo e fondamentale per il potenziamento dell’attivita di monitoraggio
e, pit1 in generale, delle finalita dei Patti di integrita.

3.1. Tempi lunghi fisiologici o ritardi inaccettabili?

Il monitoraggio dell’appalto a Cagliari ha fatto emergere anche criticita.
Fra tutte, la piu rilevante riguarda il divario tra le tempistiche pro-
grammate e quelle effettive. La procedura, infatti, ha fatto registrare uno
scarto di oltre tre anni di ritardo, accumulato ancor prima di arrivare
all’apertura dei cantieri. Il dato e significativo e non puo essere imputato
soltanto all’emergenza sanitaria: la pandemia causata da SARS-CoV-2,
infatti, ha concorso per 1/3 del ritardo, principalmente nel 2020.

Non mettiamo in dubbio il fatto che nel corso di un intervento come
quello del secondo lotto della metropolitana leggera di Cagliari (Linea 3)
possano emergere ritardi rispetto al cronoprogramma iniziale; tuttavia,
riteniamo che tali ritardi dovrebbero essere contenuti entro limiti di ra-
gionevolezza e necessita di buon funzionamento.

A questo riguardo, risulta interessante capire se il ritardo rilevato rientri
(o meno) nell’ambito di «fisiologici e ragionevoli» margini di scarto, e se
questi siano associabili (0 meno) alla procedura adottata. Si consideri
che a Cagliari il monitoraggio ha riguardato un appalto integrato bandito
su progetto preliminare, per il quale spetta all'impresa appaltatrice la
realizzazione tanto della progettazione (sia definitiva che esecutiva)
quanto delle opere.
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Si consideri, inoltre, che normalmente all’appalto integrato vengono as-
sociati benefici che dovrebbero riguardare la maggior qualita della pro-
gettazione e la rapidita dell’esecuzione®.

Un parametro sui tempi delle procedure di aggiudicazione é offerto dai
dati della Commissione europea, pubblicati annualmente nell’ambito
del Single Market Scoreboard - Public Procurement.

Dal 2012, la Commissione elabora una serie di misurazioni sul funzio-
namento di questo mercato negli Stati membri, mediante indicatori che
valutano diversi profili, riguardanti tanto la conformita / il rispetto dei
principi e delle regole europee, quanto il perseguimento di specifici
obiettivi e politiche economiche. Le misurazioni della Commissione si
basano sui dati pubblicati nel Tenders Elettronic Daily (in sigla TED),
supplemento della Gazzetta Ufficiale dell’'Unione europea.

Gli indicatori attualmente utilizzati sono dodici. Ciascuno di essi e ac-
compagnato da soglie di riferimento che identificano comportamenti
virtuosi o di criticita. Uno degli indicatori riguarda la velocita decisionale
o rapidita della procedura (cd. decision speed) di aggiudicazione degli ap-
palti sopra soglia. Con esso viene misurata la durata media della fase de-
cisionale delle procedure, segnatamente il tempo che intercorre tra il
termine per la ricezione delle offerte e la data di aggiudicazione
dell’appalto.

5Sul tema si rinvia alle articolate opinioni raccolte nella seconda parte del volume. Qui
ci si limita a richiamare le osservazioni espresse dall’ANAC nell’aprile 2019, a commen-
to delle modificazioni del Codice dei contratti pubblici, che hanno dapprima vietato il ri-
corso all’appalto integrato e, infine, sospeso 'applicazione del divieto fino al 31 dicem-
bre 2021. Il riferimento e al divieto stabilito dall’art. 59, co. 4, del D.lgs. 50/2016, sospeso
per effetto dell’art. 1, co. 1 del D.1 18 aprile 2019, n. 32, recante Disposizioni urgenti per il
rilancio del settore dei contratti pubblici, per I'accelerazione degli interventi infrastrutturali, di
rigenerazione urbana e di ricostruzione a seguito di eventi sismici (cd. decreto Sblocca cantieri)
convertito, con modificazioni, dalla L. 14 giugno 2019, n. 55, e da ultimo prorogato fino
al 31 dicembre 2021 dall’art. 8, co. 7, D.1. 16 luglio 2020 n. 76, recante Misure urgenti per la
semplificazione e l'innovazione digitale (cd. decreto Semplificazioni), convertito dalla L. 11
settembre 2020, n. 120. Nelle osservazioni, I’Autorita rileva che la tipologia dell’appalto
integrato non offre maggior qualita della progettazione e dei lavori, caratterizzandosi
piuttosto per i costi elevati di partecipazione delle imprese e l’entita delle varianti in cor-
so d’opera, con conseguente maggiorazione dei costi. Si veda, ANAC, Segnalazione a Go-
verno e Parlamento sulle possibili criticita contenute nel D.L. 32/19, aprile 2019, disponibile a
questo indirizzo web.
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Procedure lunghe determinano maggiori costi e spesso inefficienze,
nonché incertezze per i committenti e gli operatori. Un valore basso e
quindi preferibile. La Commissione europea ha individuato per questo
indicatore una soglia di riferimento di 120 giorni, al di sotto della quale
la tempistica della procedura e valutata soddisfacente.
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Fonte: Commissione europea, Single Market Scoreboard - Public Procurement 2020, Decision Speed (web site).

Le misurazioni della Commissione evidenziano per le procedure degli
appalti pubblici in Italia tempi medi (intercorrenti tra il termine per la
ricezione delle offerte e la data di aggiudicazione) tra i pitt lunghi rispet-
to agli Stati dell’'Unione (210 gg. nel 2015, 193 gg. nel 2016, 186 gg. nel
2017, 195 gg. nel 2018, 216 gg. nel 2019), meglio solo della Grecia e della
Slovacchia. Nella maggior parte degli Stati membri, la durata media e al
di sotto dei 120 gg.

Si deve tener conto, tuttavia, del fatto che le misurazioni del Single Mar-
ket Scoreboard - Public Procurement riguardano procedure per
I'aggiudicazione di appalti ‘ordinari” per la realizzazione di opere, ser-
vizi o forniture. Nel caso di Cagliari, invece, 'appalto e del tipo “inte-
grato”, in quanto 'impresa aggiudicatrice realizza sia i servizi di proget-
tazione (segnatamente il progetto definitivo e quello esecutivo), sia le
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opere. La procedura e le attivita dell’appalto di Cagliari sono dunque
pit complesse rispetto a quelle di un appalto ‘ordinario’. Di conseguen-
za, il dato europeo, per quanto interessante, non permette raffronti di-
retti con la tempistica e il ritardo rilevato a Cagliari, sono troppe, infatti,
le particolarita dell’appalto integrato.

Anche per questa ragione, nel corso del 2020, il gruppo di lavoro di

Transparency ha cercato altri riferimenti, riguardanti procedure compa-

rabili con l'esperienza di Cagliari. La ricerca e stata calibrata tenuto con-

to di questi elementi:

- il settore (trasporto ferroviario);

- la tipologia (appalto integrato, preferibilmente su progetto prelimina-
re);

- l’entita del contratto (scala da 20 a 30 milioni di euro);

- lalocalizzazione (preferibilmente contesti urbani);

- il quadro normativo (Codice degli appalti pubblici, ex D.1gs. 163/2006).

Nell’ambito della ricerca sono stati consultati:

- l’Autorita Nazionale Anticorruzione (presso la quale é istituita la
Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici);

- alcune stazioni appaltanti, tra le piu significative per il settore (fra
tutte, Italferr e altre societa del gruppo ferrovie dello Stato italiano,
Anas S.p.A., MM S.p.A);

- alcuni operatori economici e organizzazioni delle imprese (fra le qua-
li, I'Istituto Grandi Infrastrutture);

- le banche dati del settore.

Nonostante questi parametri, decisamente ‘laschi’, e nonostante la rap-
presentativita degli interlocutori, non abbiamo individuato procedure
comparabili, vuoi per valori economici, sempre di molto superiori a
quelli di Cagliari, vuoi per tipologia (raramente ci siamo trovati di fron-
te ad appalti integrati su progetto preliminare, che, per lo piti, erano ri-
feriti a contesti differenti).

Esemplificativo e il caso della metropolitana di Brescia. Benché per
quest’opera sia stato bandito un appalto integrato su progetto prelimi-
nare, I'importo complessivo a base di gara - oltre 500 milioni di euro - &
decisamente fuori scala rispetto all’appalto di Cagliari.
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A Brescia, 1'opera e stata inaugurata e parzialmente aperta all’esercizio
nel 2013, dopo che si e avuto 'avvio dei lavori con soli 3 mesi di ritardo
rispetto al cronoprogramma e con varianti che hanno raggiunto 50 mi-
lioni di euro di valore. ¢

Da altre procedure riguardanti appalti integrati su progetto definitivo,
nel settore ferroviario e stradale, abbiamo elaborato dati che indicano
una durata media della progettazione esecutiva di ca. 180 giorni e una
durata media dell’esecuzione dei lavori di 28 mesi (per contratti fino a
30 milioni di euro). Si tratta, per altro, di appalti con oggetti e contesti
differenti dall’appalto di Cagliari. Insomma, anche questi dati (benché
interessanti) non rappresentano parametri per raffronti diretti.

L’attenzione del gruppo di monitoraggio si € concentrata quindi sulle
dinamiche del ritardo.

Senza entrare nel dettaglio delle analisi svolte (e dei dati oggetto di pun-
tuali riscontri pubblicati nei dossier del monitoraggio), segnaliamo che i
momenti di rallentamento sono riconducibili principalmente:

- alla valutazione delle offerte economicamente piit vantaggiose. L’esame del-
le offerte (cinque, rispetto alle due ipotizzate in fase di programma-
zione) e stato operato dalla Commissione di gara formata da soli
componenti interni di ARST ed e risultato complesso per il numero,
la varieta e la tecnicita dei criteri impiegati per la valutazione nonché
per la mole della documentazione (oltre 1561 elaborati).
L’allungamento dei tempi oltre quanto programmato & riconducibile
non tanto al numero delle sedute della Commissione di gara, quanto
alla cadenza delle stesse, talora molto distanziate, circostanza che,
seppur necessitata, non ha giovato alla rapidita dei lavori. Va eviden-
ziato, infine, che l'appalto in questione non rientra - per tipologia,
complessita e valori - tra quelli normalmente gestiti da ARTS;

- alla verifica del progetto definitivo. Nel corso della verifica, ARST ha
evidenziato una serie di rilievi che hanno determinato la necessita di
revisionare molti elaborati progettuali, rendendo necessario il coin-
volgimento e il coordinamento degli enti coinvolti. Determinanti
nell’accumulo del ritardo sono state le richieste presentate dalle am-

6 Sul tema si rinvia alla scheda tecnica presente nel Sistema Informativo realizzato in attua-
zione della Legge sulle Opere Strategiche.
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ministrazioni (piu di trenta) partecipanti alle varie conferenze di ser-
vizi, riguardanti, ad esempio, il rifacimento del tappeto d"usura e del-
la segnaletica verticale e orizzontale, la realizzazione di una rotatoria,
il prolungamento della linea, le reti di smaltimento delle acque me-
teoriche, la dismissione degli impianti di filobus, la ricollocazione
della fermata, etc. A tali richieste va associata la necessaria attivita di
definizione delle specifiche tecniche necessarie per la progettazione
degli interventi;

- al controllo e verifica del progetto esecutivo. Molti elementi hanno con-
corso al ritardo accumulato in questa fase: dapprima, il riscontro da
parte di ARST di mancanze e inesattezze della progettazione esecuti-
va, con necessita di integrazioni da parte dell’appaltatore; in seguito,
la verifica del progetto da parte di un ente terzo, conclusasi con pare-
re negativo poi superato dalla validazione del responsabile del pro-
cedimento. Sul ritardo accumulato nello svolgimento di queste attivi-
ta - superiore all’anno - ha inciso anche: (i) I'emergenza sanitaria, in
particolare nel periodo tra marzo e maggio 2020 (in corrispondenza
della fase acuta della prima ondata della pandemia), (ii) la necessita
di un accordo tra ARST e I’appaltatore sui costi relativi alle opere ag-
giuntive richieste dagli enti partecipanti alla conferenza di servizi, in
quanto le stime di ARST e dell’appaltatore divergevano in maniera
significativa.

Quanto descritto ci porta ad affermare che la procedura e stata gestita
prestando molta attenzione al rispetto formale di regole e adempimenti,
meno al raggiungimento del risultato.

Alla data in cui si chiude questo scritto (aprile 2021), risultano trascorsi
oltre cinque anni dalla pubblicazione del bando senza che siano stati av-
viati i cantieri e intrapresi i lavori.

La mancanza di parametri adeguati e dati sulle tempistiche associabili a
procedure come quella di Cagliari, non impedisce di valutare come ec-
cessivo il ritardo accumulato, tanto pitt se consideriamo il bene finale,
oggetto dell’appalto: la progettazione e realizzazione di 2,5 chilometri di
metropolitana di superficie (per altro estensione di un servizio di tra-
sporto gia esistente).
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Tale valutazione si fonda su una considerazione generale, prima ancora
che su argomenti giuridici o tecnici: non possiamo immaginare tempisti-
che di tal genere per la realizzazione di opere infrastrutturali di questo
tipo e portata.

In altri termini, sebbene non possiamo dimostrare, su base empirica,
quanto 'appalto integrato di Cagliari sia stato pitt 0 meno virtuoso, piu
o meno efficiente rispetto ad altre esperienze, possiamo affermare che le
tempistiche rilevate non sono sostenibili, non rispondono al buon fun-
zionamento dell’economia del Paese, né al soddisfacimento delle esi-
genze della collettivita, specialmente nel momento storico che stiamo
vivendo.

3.2. Varianti e aumento dei costi: un capitolo destinato a essere riaper-
to.

Come gia evidenziato, I’aspetto pit critico del procedimento monitorato
¢ stata la sua durata: sono trascorsi 5 anni dalla pubblicazione della gara
(16 aprile 2016) alla consegna dei lavori (che alla data odierna non e an-
cora avvenuta).

La procedura adottata da ARTS (appalto integrato su progettazione pre-
liminare e costruzione) & tra le pit complesse tra quelle disciplinate dal
D.lgs. 163/2006 e sono poche le Amministrazioni italiane in grado di ge-
stirla in tempi brevi.

ARST, malgrado l'impegno dimostrato dal responsabile del procedi-
mento e dai suoi collaboratori, che hanno sempre operato con correttez-
za e trasparenza, non dispone di una struttura in grado di affrontare ef-
ficacemente procedimenti cosi complessi, come dimostrano, ad esempio,
i tempi impiegati dalla Commissione di gara per aggiudicare 1'appalto al
miglior progetto definitivo (circa 11 mesi). La Commissione era compo-
sta da personale interno di ARST, che oltre agli impegni per la gestione
dell’attivita ordinaria, ha dovuto valutare i 5 progetti definitivi presenta-
ti dai concorrenti, esaminare migliaia di elaborati e documenti, esprime-
re giudizi e valutazioni, un lavoro molto gravoso, difficile da conciliare
con la normale attivita d"ufficio.
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A queste oggettive difficolta, si sono aggiunte le richieste degli Enti par-
tecipanti alla conferenza di servizi, che hanno costretto ARST a chiedere
all’ATI appaltatrice, modifiche sia al progetto definitivo, sia al progetto
esecutivo con aggravio di tempo e aumento dei costi dellintervento; in
ultimo e scoppiata la pandemia.

Il tempo € una componente sempre piti importante per 1'esecuzione di
un opera pubblica e gioca un ruolo fondamentale, specialmente se si uti-
lizzano fondi comunitari. Un progetto dopo 3 anni e gia obsoleto: cam-
biano le leggi, aumentano i costi, spesso cambiano anche le esigenze
dell’Amministrazione che aveva concepito quel progetto. Nel caso di
Cagliari, considerato che il progetto nasce nel 2013 e l'ultima versione
del preliminare & datata settembre 2015, appaiono evidenti le difficolta
legate al fattore tempo ed ai cambiamenti intervenuti in questi 8 anni.

Per quanto riguarda le richieste dei vari Enti partecipanti alla conferenza
di servizi (la prima conferenza sul progetto preliminare risale al maggio
2015), molte di queste erano probabilmente prevedibili fino dal primo
esame del progetto, ed una maggiore collaborazione tra ARST e gli Enti
interessati, durante lo svolgimento delle procedure di gara, avrebbe po-
tuto limitare le varianti ed il relativo aumento dei costi.

Le norme, spesso complesse e difficilmente applicabili, costringono i
tecnici (in particolare i responsabili del procedimento) a seguire percorsi
obbligati, limitandone la liberta di movimento e la capacita decisionale,
con il risultato di ingessare i lavori e frenare la realizzazione delle opere.

Per quanto riguarda I'aumento dei costi avvenuto a seguito delle varian-
ti intervenute, I'importo del progetto esecutivo, consegnato dall’'impresa
il 23 ottobre 2020 e validato dal Rup nel novembre 2020, e aumentato di
oltre 4.000.000 di euro. I lavori, pero, alla data odierna non sono ancora
iniziati, si presume che dovrebbero avviarsi entro l'estate 2021.

In considerazione dell’aumento dei prezzi delle materie prime interve-
nuto nei mesi a cavallo tra il 2020 e il 2021, aumento che interessa in par-
ticolar modo 1’acciaio e i derivati del petrolio (materiali fondamentali
per 1'opera da realizzare a Cagliari), € probabile che I'impresa appalta-
trice, prima di iniziare i lavori, chieda la revisione dei prezzi contrattua-
li, con inevitabili ulteriori aumenti dei costi.
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Cio conferma quanto sia importante la tempestivita dell’azione ammini-
strativa, anche per limitare sovra costi e danni che ricadono sulla collet-
tivita.

4. Conclusioni.

I Patti di integrita sono strumenti utili e adeguati rispetto alle finalita per
le quali sono pensati, specialmente nella versione ‘evoluta’, che vede la
partecipazione anche di un’organizzazione di monitoraggio terza rispet-
to all’amministrazione e alle imprese coinvolte.

I1 tema centrale, sfidante, sotteso all’applicazione dei Patti di integrita e
la garanzia di trasparenza su scelte e procedure che riguardano beni e
servizi destinati alle comunita del territorio, per i quali vengono impie-
gate risorse pubbliche. Non vorremo mai fare a meno di questa traspa-
renza che i Patti assicurano in forma pit incisiva rispetto a quella impo-
sta dalle regole in tema di pubblicita (che pur costituiscono presidio mi-
nimo e indispensabile di trasparenza).

L’esperienza maturata a Cagliari ha fatto conoscere non solo aspetti po-
sitivi, ma anche criticita, limiti, di cui tener conto per eventuali future
applicazioni dei Patti.

Quanto agli aspetti positivi, ribadiamo che 1'adozione del Patto genera
nelle Parti coinvolte I'esigenza di prestare maggior attenzione al rispetto
delle regole.

L’affermazione non € ammiccante né convenzionale. La circostanza che
tutte le comunicazioni siano disponibili ad un osservatore terzo induce
ad essere piut responsabili. Inoltre, 1'utilizzo di soluzioni elettroniche
(piattaforme di condivisione, mail dedicate, etc.) rende queste comuni-
cazioni: veloci, prive di costi significativi, di nessun intralcio per lo svol-
gimento delle procedure e per il dialogo tra le Parti.

Questa attenzione e responsabilizzazione delle Parti si fonda anche
sull’autorevolezza e serieta dell’organizzazione deputata al monitorag-
gio, che deve disporre di competenze tanto pit specifiche quanto mag-
giore e la complessita dell’appalto monitorato.
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Come abbiamo ricordato, solo in presenza di un gruppo competente, il
monitoraggio risulta utile rispetto agli scopi perseguiti, non crea intralci
ed anzi agevola le Parti, puo contribuire alla definizione di proposte mi-
gliorative, offre garanzie del rispetto dei principi di legalita e integrita.

Dalla violazione del Patto derivano conseguenze la cui gravita e gradua-
ta a seconda delle circostanze: si va dal tentativo di rimuovere le cause
di violazione con un approccio conciliativo, all’applicazione di penali,
alla risoluzione del Patto.

Al di fuori di queste ipotesi (nessuna delle quali si e verificata nel caso
di Cagliari), l’'esperienza denota una limitata capacita di incidenza
dell’ente di monitoraggio sulle scelte e sul comportamento delle Parti.

L’azione di moral suasion dell’ente di monitoraggio puo risultare incisiva
solo se associata ad una intensa azione di divulgazione. Questo snodo e
fondamentale per il potenziamento dell’efficacia del monitoraggio e, piu
in generale, delle finalita dei Patti di integrita.

L’attenzione alla divulgazione dei risultati del monitoraggio e al coin-
volgimento della cittadinanza costituiscono finalita caratterizzanti i Patti
di integrita. Spetta all’ente del monitoraggio (con la collaborazione delle
Parti) stimolare la partecipazione civica, a partire dalla comunicazione
dei risultati in forma facilmente comprensibile.

L’esperienza di Cagliari conferma che la cultura del dialogo e della par-
tecipazione non e il risultato di automatismi: la messa a disposizione di
dati e informazioni non significa necessariamente aver attivato il dialogo
e la partecipazione. L’applicazione dei Patti realizza i presupposti per
rendere possibile la partecipazione ma sono necessarie altre soluzioni
(ad es. comunicazione sistematica e massiva) per renderla effettiva.
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