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PREMESSA

Il presente manuale ha lo scopo di fornire in-
dicazioni pratiche agli enti appaltanti e ai par-
tecipanti alle gare d'appalto che desiderano
attivarsi per promuovere la trasparenza del
mercato degli appalti pubblici attraverso l'uso
dei Patti di Integrita (PI). Scopo della pubblica-
zione & anche quello di fornire informazioni
supplementari a tutti coloro che desiderano
approfondire la propria conoscenza di que-
sto strumento anticorruzione.

Attualmente, le istituzioni dell'Unione Euro-
pea stanno valutando la possibilita di amplia-
re I'impiego dei Patti di Integrita, utilizzandoli
come strumenti per salvaguardare i fondi
dell'UE. L'Ufficio europeo per la lotta antifro-
de ha finanziato la realizzazione di una con-
ferenza di due giorni tenutasi a Budapest nel
mese di febbraio 2014, alla quale hanno pre-
so parte esponenti di diversi Paesi che hanno
gia maturato una certa esperienza nell'attua-
zione dei Patti di Integrita, e che hanno avuto
cosi I'opportunita di condividere know-how e
best practice. L'obiettivo fondamentale della
conferenza era quello di offrire all'lUE e alle
istituzioni nazionali, oltre che alla societa ci-
vile, maggiori informazioni sul Pl in quanto
strumento finalizzato a promuovere l'integri-
ta. Il progetto e stato inoltre sostenuto da T-
Systems Hungary Ltd.

Il presente manuale, facendo leva sulle co-
noscenze acquisite durante la conferenza, ha
I'obiettivo di offrire delle indicazioni pratiche
sull'uso dei Patti di Integrita. Per ciascuna del-
le specifiche questioni emerse, verra descrit-
ta l'esperienza maturata sul campo in Unghe-
ria, Lettonia, Italia e Bulgaria, in modo tale
da offrire un supporto per la risoluzione di
potenziali problematiche. In conclusione, lo
scopo di Transparency International & quello
di basarci sulle buone pratiche per promuo-
vere il Patto di Integrita come strumento per

salvaguardare i fondi pubblici, soprattutto
quelli dell'Unione Europea, promuovendo in
questo modo la trasparenza nell'uso del de-
naro pubblico e una maggiore responsabiliz-
zazione delle istituzioni pubbliche.



. INFORMAZIONI
SULL'ALLOCAZIONE DEI FONDI
DELL'UNIONE EUROPEA

L'Unione Europea finanzia e sostiene un
ampio numero di progetti e programmi,
adoperandosi al contempo per controllare
rigorosamente 'uso dei propri fondi e pro-
muovendo la responsabilizzazione e la tra-
sparenza come fattori di fondamentale im-
portanza per i cittadini dell'UE.

La questione dei finanziamenti dell'UE & piut-
tosto complessa, poiché esistono molte tipo-
logie di programmi e di fondi, gestiti da varie
istituzioni.

Vengono finanziati progetti concreti, general-
mente valutati a seguito di un invito a presen-
tare candidature. Di norma, I'Unione Europea
non copre l'intero costo del progetto specifi-
co ma il candidato aggiudicatario dovra ap-
portare anche un proprio contributo.

A livello politico, la responsabilita di garantire
che l'erogazione dei fondi UE avvenga secon-
do la normativa € in capo ad un collegio co-
stituito da 28 commissari UE. Tuttavia, nella
maggior parte dei casi, sono gli stati membri
dellUE a gestire i fondi e i rispettivi governi
sono tenuti a mettere in atto gli opportuni
meccanismi di controllo. E nellinteresse di
tutti che i fondi UE vengano utilizzati in ma-
niera equa e corretta.

Le normative che disciplinano gli appalti pub-
blici di ciascuno stato membro rivestono un
ruolo importante in tal senso: sono infatti
esse che determinano la regolarita della spe-
sa del denaro pubblico sotto forma di fondi
UE. Generalmente, nel caso dei progetti fi-
nanziati dall'Unione, & solo dopo la presen-
tazione della proposta e I'assegnazione della
sovvenzione che gli aggiudicatari si trovano
ad affrontare tutte le difficolta inerenti le ri-
spettive procedure di appalto pubblico, con
tutte le insidie e i ritardi del caso.

E importante sottolineare che anche I'Unione
Europea si avvale di appalti pubblici, pubbli-
cando a sua volta dei bandi per la fornitura
di servizi, beni od opere edili volti a portare
avanti i lavoro delle proprie istituzioni e i pro-
pri programmi.

Il 3 febbraio 2014, I'Unione Europea ha pub-
blicato la sua prima Relazione sulla lotta alla
corruzione, che dedica un‘intera sezione agli
appalti pubblici. La relazione sottolinea che
gli appalti pubblici rappresentano un elemen-
to estremamente importante per I'economia
dell'Unione: gli appalti del settore pubblico
(in molti casi finanziati dallUE) per fornitu-
re, lavori o servizi rappresentano all'incirca
il 20% del PIL dell'Unione Europea. Si tratta
inoltre di un settore molto esposto al rischio
di corruzione: secondo i dati di una ricerca
commissionata dall'Ufficio europeo per la lot-
ta antifrode e condotta da Pricewaterhouse-
Coopers (“Public procurement: costs we pay
for corruption”, ottobre 2013), nel 2010 i costi
diretti connessi a pratiche di corruzione negli
appalti pubblici in cinque settori chiave di 8
stati membri sono stati complessivamente
stimati tra 1,4 e 2,2 miliardi di euro, il 13% del
totale dei budget di progetto considerati.

La relazione dell'UE evidenzia la necessita im-
pellente di rafforzare gli standard di probita
negli appalti pubblici, formulando inoltre una
serie di raccomandazioni volte a potenziare i
meccanismi di controllo, la cui efficienza risul-
ta ad oggi scarsa in molti stati membri.

Transparency International ha sviluppato
uno strumento che consente alla societa civi-
le di organismo di monitorare le singole pro-
cedure di un appalto tramite un controllo ci-
vile, introducendo in questo modo maggiore
integrita e trasparenza in tutta la procedura.



I IL PATTO DI INTEGRITA

Nella prassi internazionale, il Patto di Inte-
grita (di seguito Pl) & un accordo sottoscritto
dall'autorita appaltante, dai partecipanti alla
gara e da un organismo di controllo indipen-
dente all'interno di una procedura di appalto
pubblico. Pud essere utilizzato in qualunque
tipologia di appalto e non solamente nel set-
tore pubblico (anche se nel presente manua-
le l'espressione utilizzata sara, appunto, “ap-
palto pubblico”).

Nellambito di tale accordo, tutte le parti pat-
tuiscono che I'ente appaltante e gli offerenti
si asterranno da qualunque pratica di corru-
zione durante la procedura di appalto pubbli-
co e forniranno tutte le informazioni del caso
all'organismo di controllo indipendente, che
€ inoltre incaricato di organismo di monito-
rare anche la successiva esecuzione del con-
tratto. L'organismo di controllo, a sua volta,
ha la facolta di avvalersi di vari professionisti
competenti nel settore dell'appalto pubblico
oggetto del PI.

L'organismo di controllo monitora da vicino
tutte le fasi della procedura e I'esecuzione
del contratto, segnalando alle parti eventuali
irregolarita. Tra le sue responsabilita rientra
anche quella di elaborare delle relazioni peri-
odiche che, in virtu dei principi del P, vengo-
no messe a disposizione del pubblico.

Si tratta di un accordo vantaggioso: una com-
petizione corretta ed equa e procedure di
acquisti piu efficienti in termini di costi gene-
rano un circolo virtuoso, sia nel breve che nel
lungo periodo.

In Ungheria per un certo periodo questo strumento,
denominata e stato inserito nella Legge sugli appalti
pubblici ungherese sotto il nome di “patto di traspa-
renza”, e le relative norme sarebbero dovute essere
dettagliate da un decreto esecutivo.

Il decreto tuttavia diede origine a varie controversie:
il Ministero aveva concepito la normativa in modo
tale che i “commissari della trasparenza” incaricati
del organismo di monitoraggio avrebbero dovuto
soddisfare dei requisiti professionali e di registrazio-
ne, criterio che non risultava in linea con il concetto
di un organismo di monitoraggio ad opera della
societa civile. Oltre a questo problema, la nuova re-
golamentazione avrebbe comportato ulteriori oneri
amministrativi e spese aggiuntive. In conclusione,
lintero progetto venne rimosso dalla normativa,
mantenendo la sua connotazione di iniziativa “civile”.

Per quanto concerne I'talia, i Patti di Integrita sono
menzionati e riconosciuti nella legge anticorruzione
190712, sebbene il Codice dei contratti pubblici non
contenga esplicite disposizioni in materia e linter-
pretazione restrittiva della legge abbia dato origine
in passato a controversie legali. Ad ogni modo, alcu-
ne specifiche disposizioni dei Patti di Integrita sono
state nel corso degli anni incorporate nella legislazio-
ne nazionale, come ad esempio Ia trasparenza negli
appalti pubblici e Iintroduzione dell'espressione
“collegamento sostanziale” (si veda pill avanti) come
criterio di esclusione degli offerenti.



1. Che vantaggio comporta per l'ente
appaltante e per gli offerenti Ia
sottoscrizione di un Patto di Integrita?

La corruzione compromette la fiducia nelle
istituzioni pubbliche (e di conseguenza nel-
le procedure di aggiudicazione degli appalti
pubbilici) e I'applicazione di norme di equa
concorrenza. Il Pl intende ristabilire questa
fiducia: chiunque sia disposto a sottoporre
la propria procedura di appalto pubblico alla
verifica di un organismo di controllo indipen-
dente - e quindi al pubblico - dimostra di non
avere nulla da nascondere.

Il Pl offre un supporto all'operato di tutte le
parti, con un organismo di monitoraggio in-
tegrato nel processo. Le irregolarita eventual-
mente riscontrate non determinano neces-
sariamente la chiusura dellintero progetto. E
fondamentale, in questi casi, che l'irregolarita
venga rilevata nelle fasi iniziali, quando & an-
cora possibile porvi rimedio. Inoltre, il Pl & in
grado dirilevare le anomalie sistemiche nelle
modalita di funzionamento di uno specifico
ente appaltante, la cui correzione migliorera
sensibilmente tutte le future procedure di
appalto.

Un appalto pubblico svolto nel rispetto di un
Patto di Integrita rappresenta un vantaggio
anche per gli offerenti. La garanzia di fair play
e infatti un incentivo a predisporre I'offerta
e ad eseguire il contratto nel modo migliore
possibile, dal momento che nessuno degli of-
ferenti potra godere di vantaggi illeciti.

[l Patto di Integrita non si limita a promuovere
i benefici derivanti dall'applicazione di prin-
cipi morali, standard etici e di fair play; con
questo strumento, una parte indipendente
ha la possibilita di osservare da vicino I'in-
tera procedura di gara, proponendo attivita
che influiscono sull'integrita, sull'efficienza e
sull'efficacia delle enti appaltanti e degli offe-
renti.

L'esperienza di Tl Bulgaria dimostra che le aziende
disposte a siglare i Patti di Integrita sono quelle che
gestiscono un'attivita trasparente e socialmente re-
sponsabile, e vedono nel Pl stesso I'opportunita di
promuovere questo modus operandi.

2. Le parti coinvolte nel Patto di Integrita

Nella fase preparatoria della procedura
(dall'identificazione della necessita di avviare
una procedura di acquisto fino alla pubbli-
cazione del bando di gara), le parti coinvolte
nel Pl sono I'ente appaltante e I'organismo di
controllo.

Nella fase di candidatura, il Pl viene esteso
ai partecipanti, ossia a coloro che presenta-
no l'offerta per lo svolgimento degli incarichi
previsti dall'appalto.

Nella terza fase, quella di chiusura (ossia I'e-
secuzione del contratto) prendono parte al PI
unicamente l'offerente aggiudicatario della
gara d'appalto, I'ente appaltante e l'organi-
smo di controllo.

L'organismo di controllo deve essere un'orga-
nizzazione responsabile e indipendente, con
capacita sufficienti e competenze comprova-
te e adeguate. La trasparenza del processo
tramite cui viene selezionato l'organismo di
controllo & a sua volta fondamentale: uno
degli aspetti importanti da considerare ¢ I'i-
nammissibilita di qualunque incompatibilita
o conflitto di interesse tra I'organismo di con-
trollo e I'ente appaltante o gli offerenti.

Possono prendere parte al Pl anche i subap-
paltatori degli offerenti.



In Ungheria, tutte le procedure di appalto relative
al progetto dedicato allo sviluppo dell'infrastruttura
per approwigionamento di acqua potabile e del
sistema di distribuzione del comune di Ozd e del
relativo controllo di sostenibilita sono state attuate
awalendosi dei Patti di Integrita. Le parti contraenti
sono state il Comune in qualita di ente appaltante,
gli offerenti, 'organismo di controllo indipendente,
Transparency International Ungheria in qualita di
consulente, nonché le autorita di gestione e I'agenzia
di sviluppo incaricata del programma.

Il comune del 13° Distretto di Budapest ha sottoscrit-
to un Patto di Integrita con Transparency Internatio-
nal Ungheria in qualita di organismo di controllo per
la procedura di appalto e I'attuazione della ristruttu-
razione di un asilo. Gli offerenti hanno sottoscritto
il patto nel corso della procedura mentre I'azienda
del Comune ha ingaggiato una societa esterna per
|o svolgimento della procedura di appalto pubblico.
Il Patto di Integrita € stato parte integrante del con-
tratto tra 'azienda del Comune e la societa incaricata
dello svolgimento dell'appalto pubblico.




3. Diritti e responsabilita delle parti

Responsabilita dell’ente appaltante:

L'ente appaltante si impegna a fare tutto il
possibile affinché i propri dipendenti e strut-
ture non promettano od offrano vantaggi
illeciti a terzi o ad altre persone fisiche o giu-
ridiche, e non accettino vantaggi o promesse
in modo diretto o indiretto nella fase di predi-
sposizione e di svolgimento della procedura
di appalto pubblico o di attuazione dell'appal-
to stesso.

Durante la procedura di appalto pubblico,
I'ente appaltante si impegna a trattare tutti
gli offerenti in maniera equa. In particolare
si impegna a fornire le stesse informazioni
a tutti gli offerenti nel corso della procedura
e a non divulgare ad alcun offerente infor-
mazioni riservate che lo avvantaggerebbero
durante la procedura di appalto pubblico o
I'esecuzione del contratto.

Nel caso in cui l'ente appaltante rilevi o so-
spetti che un proprio dipendente abbia
commesso un reato con riferimento alla pro-
cedura di appalto pubblico, avviera un proce-
dimento penale, disciplinare o civile.

Nel caso in cui uno degli offerenti awvii una
procedura di contestazione, I'ente appaltante
dovra informare I'organismo di controllo e gli
altri offerenti.

Responsabilita degli offerenti:

L'offerente si impegna a fare tutto il possibile
per prevenire pratiche di corruzione.

L'offerente si impegna a non offrire né pro-
mettere vantaggi illeciti diretti o indiretti a ter-
zi (compresi i dipendenti dell'ente appaltante,
I'organismo di controllo e gli individui ad essi
riconducibili) al fine di indurre i responsabili
del processo decisionale a intraprendere o
evitare talune azioni durante la procedura.

L'offerente si impegna a non prendere alcun
accordo che violerebbe le disposizioni legali
vigenti, in particolare quelle della Legge sugli

appalti pubblici o le norme sulla concorrenza.
Questo punto assume particolare rilevanza
con riferimento ad eventuali accordi collusivi
sul prezzo o su voci economiche specifiche,
su tipologie di offerte vietate o sulla presen-
tazione o non-presentazione di offerte.

L'offerente si impegna a non utilizzare in ma-
niera estranea allo scopo specifico (ossia per
ottenere un vantaggio economico, competiti-
vo o un guadagno personale) le informazio-
ni ottenute dall'ente appaltante nel quadro
della procedura di appalto pubblico, e a non
divulgarle a terzi.

Responsabilita congiunte dell’ente appaltante e
dell'offerente:

Durante la procedura di appalto pubblico,
I'ente appaltante e l'offerente non eroghe-
ranno (direttamente o indirettamente) alcun
pagamento connesso alla procedura stessa,
ad eccezione di quelli regolarmente dovuti
per servizi legittimi.

Né I'ente appaltante né l'offerente si adope-
reranno direttamente o indirettamente per
influenzare di proposito l'attivita dell'organi-
smo di controllo.

Responsabilita dell’organismo di controllo:

L'organismo di controllo adempie ai propri
obblighi indipendentemente dall'ente appal-
tante e dagli offerenti, che non potranno in
alcun modo influenzare o modificare il conte-
nuto delle relazioni da esso pubblicate.

L'organismo di controllo monitora tutte le
fasi della procedura di appalto pubblico e nel
corso delle sue ispezioni e tenuto a verificare
che I'ente appaltante e gli offerenti agiscano
a norma di legge e nel rispetto degli obblighi
prescritti nell'accordo.

L'organismo di controllo supervisiona e com-
menta i documenti prodotti nelllambito della
procedura di appalto pubblico.

Durante la procedura stessa, l'organismo di
controllo verifica la legittimita e la trasparen-
za del processo, dalla fase preparatoria fino



all'esecuzione del contratto.

L'organismo di controllo sottopone a verifica,
con tempistiche ragionevoli, i documenti che
gli pervengono per posta elettronica o per via
cartacea.

Durante la procedura di appalto pubblico,
I'organismo di controllo predispone delle
relazioni che attestano I'aderenza della spe-
cifica fase del processo e dell'attuazione del
contratto ai piu elevati standard di equita e
trasparenza. Tali relazioni hanno carattere
pubblico.

4. Accesso alle informazioni

Le parti contraenti si impegnano esplicita-
mente a condividere le informazioni connes-
se all'appalto pubblico e ad adoperarsi per
renderle accessibili. Si impegnano a trattare
tali informazioni nella maniera opportuna at-
tenendosi alle disposizioni di legge, e a man-
tenerne, nei casi previsti, la natura confiden-
ziale o riservata.

Per garantire la trasparenza della procedura
di appalto pubblico, 'ente appaltante e I'offe-
rente concedono all'organismo di controllo e
ai suoi delegati di fiducia, la facolta di accede-
re ai documenti e alle annotazioni relative alla
procedura stessa e alla sua attuazione entro
tempistiche ragionevoli, nonché alle informa-
zioni relative agli incarichi previsti nel contrat-
to, che saranno gestite di conseguenza.

5. Costi dell'organismo di controllo

Varie sono le modalita contemplate per co-
prire i costi dell'organismo di controllo:

+ tutte le parti contraenti (ad eccezione
dell'organismo di controllo stesso) riparti-
scono equamente i costi

* i costi vengono sostenuti unicamente

dall'ente appaltante

la maggior parte dei costi (minimo 50%)
viene sostenuta dall'offerente che si ag-
giudica l'appalto, mentre la parte restante
viene ripartita equamente tra gli altri offe-
renti.

Nel caso del progetto di ripristino della fornitura
idrica nella citta ungherese di Ozd, il costo del Pat-
to di Integrita e stato coperto dall'Ufficio Svizzero
dei contributi (in base agli accordi sottoscritti con
l'organismo di controllo e Transparency); nel caso
del Comune del 13° Distretto di Budapest, il costo
dell'organismo di controllo € stato invece sostenuto
dal Comune stesso, attingendo alle proprie risorse.
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6. Sanzioni

Nel Pl devono essere specificate le riper-
cussioni legali di un'eventuale violazione
dell'accordo da parte dell’ente appaltante o
dell'offerente. Le sanzioni devono essere pro-
porzionali al Pl stesso e possono prevedere:

« futura esclusione dalle procedure di appal-
to pubblico dell'ente appaltante

* multa, sanzione pecuniaria o penalita

+ divulgazione pubblica della violazione con-
trattuale.

E importante sottolineare che una violazio-
ne del Pl non equivale a una violazione delle
disposizioni della Legge sugli appalti pubblici
o di altre leggi, sebbene sia possibile che un
comportamento inappropriato rientri in en-
trambe le categorie.

La Legge sugli appalti pubblici ungherese non preve-
de che I'ente appaltante possa escludere l'offerente
dalle proprie gare future.

L'esperienza estera consiglia di integrare
nelle disposizioni del Pl I'applicazione di una
penale.

Tale prowedimento sembra attuabile anche in Un-
gheria, dove potrebbe risultare giustificabile l'intro-
duzione di una penale adeguata.
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E necessario comunque sottolineare che la
possibilita che la violazione del contratto pos-
sa essere divulgata al pubblico costituisce gia
di per sé un deterrente efficace.

7. Azioni da intraprendere in caso di
violazione del contratto

Nel caso in cui una parte venga a conoscenza
o sospetti che un offerente o I'ente appaltan-
te (o i relativi dipendenti) abbia messo in atto
pratiche corrotte o presunte tali, dovra infor-
mare le autorita.



Nel caso in cui l'organismo di controllo so-
spetti che I'ente appaltante o I'offerente non
abbia rispettato una disposizione dell'accor-
do sottoscritto, potra adottare i provvedi-
menti di seguito specificati.

L'organismo di controllo indichera per iscritto
i dettagli della violazione nel piu breve tempo
possibile, inviando la relazione all'ente appal-
tante.

In caso di sospetto reato, I'organismo di con-
trollo e tenuto a informare le autorita compe-
tenti a livello penale.

In Ungheria, nel caso in cui I'organismo di control-
lo venga a conoscenza di una manifesta violazione
delle disposizioni della Legge LWII del 1996 o del
Trattato dell'Unione Europea, o nel caso in cui abbia
valido motivo di sospettarla, @ tenuto a informare
I'ente appaltante il quale, ai sensi della Legge sugli
appalti pubblici, deve a sua volta informare il Garan-
te della concorrenza.

Le relazioni elaborate dall'organismo di con-
trollo possono essere utilizzate da qualunque
entita, nellambito di procedimenti legali o
extragiudiziali.

Nel caso in cui sia I'organismo di controllo a
violare le disposizioni dell'accordo o i principi
di buona fede, le parti possono annullare il
contratto.

La parte inadempiente & tenuta a rimborsare
per intero il danno causato all'altra parte in
ragione della sua violazione.

Le parti possono divulgare informazioni
sull'accordo e sulla sua eventuale violazio-
ne, oltre che sul soggetto che ha commesso
la violazione e sulle circostanze della stessa;
sottoscrivendo il contratto, ciascuna parte ac-
consente esplicitamente a tale divulgazione.

Nel caso in cui l'organismo di controllo rile-
vi una violazione delle disposizioni di cui alla
Legge sugli appalti pubblici, i provvedimenti
da adottare (oltre alla comunicazione all'ente
appaltante) dipendono dal contesto giuridico
specifico.

In Ungheria, in funzione della violazione, I'organi-
smo di controllo ha la possibilita di rivolgersi all'Ente
preposto agli appalti, alla polizia o al pubblico mi-
nistero.
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8. Risoluzione delle dispute

L'ente appaltante dovrebbe essere favorevo-
le a ricorerre a procedure di mediazione nel
caso di dispute.

Se non si riesce a trovare un accordo auto-
nomamente, le parti possono nominare un
mediatore esterno.

Nel caso in cui la mediazione non sia suffi-
ciente, le parti possono ricorrere al tribunale
o ad altre vie legali.

9. Lavisibilita

La pubblicizzazione dei Patti di Integrita gio-
ca un ruolo chiave per il successo dello stru-
mento stesso. L'organizzazione indipendente
incaricata del organismo di monitoraggio puo
ricorrere a diverse modalita per informare e
coinvolgere i cittadini.
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Transparency International Ungheria ha sviluppato
un website specifico per la pubblicizzazione del pro-
getto della citta di Ozd, che ha permesso ai cittadini
del Comune di seguire il processo dellappalto e
tutte le fasi in corso.




[II. IL PROCESSO DELLA
GARA D'APPALTO E
L'IMPLEMENTAZIONE DEL
CONTRATTO

Il coinvolgimento dell'organismo di controllo
deve avvenire per tempo, ed in particolare
prima della pubblicazione del bando, quando
& gia stata identificata la necessita di indire
una gara ma le condizioni del bando e dei
partecipanti possono essere ancora soggette
a modifiche. Solo in questo modo l'organi-
smo di controllo pud infatti seguire adegua-
tamente tutto il processo della gara e il suo
contenuto mentre un coinvolgimento tardivo
potrebbe comportare rischi.

E’ importante sottolineare che I'organismo di
controllo necessita di tempo per compiere
un lavoro soddisfacente, pur se non irragio-
nevolmente lungo. La tempistica & una con-
dizione che andrebbe inserita nell'accordo, e
i partecipanti alla gara devono tenerne conto
quando elaborano il loro programma di im-
plementazione.

1. Sigla del Patto di Integrita

E’ necessario organizzare un incontro iniziale
a cui partecipino l'autorita appaltante e l'or-
ganismo di controllo. L'ente appaltante deve
dare notifica della gara all'autorita di control-
lo sia di persona che per iscritto, fornendo
informazioni che includano l'oggetto del ban-
do, i contratti provvisori e le risorse interne
disponibili per la fase preparatoria, il valore
stimato della gara, le sue basi economiche e
le procedure previste). L'organismo di con-
trollo si esprime sulla validita e fattibilita del
piano, e fornisce una proposta di monitorag-
gio, e le informazioni relative alle persone
che lo svolgeranno. Dopo le negoziazioni e gli
incontri necessari, 'ente appaltante e l'orga-
nismo di controllo siglano il Patto di Integrita.

In Ungheria, la sigla del Patto di Integrita relativo agli
investimenti nella citta di Ozd € stata inserita all'in-
terno di una particolare festivita presso I'Ambasciata
Svizzera, alla presenza dei media. | partecipanti alla
gara potevano aderire nel momento di presentazio-
ne dell'offerta.




2. Preparazione del bando

Questa fase ha inizio con la definizione della
necessita di una gara da parte dell’ autorita
appaltante e termina con l'inizio della prepa-
razione della gara d'appalto.

In questa fase ci si pud imbattere nei seguenti

rischi:

+ stimairrealistica dei bisogni e delle possibi-
lita economiche;

+ assunzione di consulenti non indipendenti
(conflitto di interesse);

rilascio di informazione riservate;

scadenze troppo ravvicinate;

scelta di procedure inappropriate (questo

pud avvenire anche in fase di preparazione
della gara);

+ contatti anomali con potenziali partecipan-
ti alla gara dietro l'obiettivo di dover sonda-
re il mercato.

In questa fase, I'organismo di controllo ha il
compito di controllare che la pianificazione
della gara avvenga secondo i bisogni origi-
nariamente individuati e in linea con la rego-
lamentazione vigente, e che le persone o le
organizzazioni che partecipano alla pianifica-
zione rispettino le regole sui conflitti di inte-
ressi previste per le gare d’appalto.

In Ungheria, prima del monitoraggio della gara
d'appalto indetta dal comune del 13° Distretto di
Budapest, Transparency International Ungheria ha
controllato il regolamento per i bandi e ha richiesto
alcune modifiche del bando.

3. Preparazione della gara d'appalto

In questa fase l'autorita appaltante deve in-
viare tutti i documenti sul progetto all'orga-
nismo di controllo, il quale esprime i propri
commenti e controlla che i requisiti sul con-
flitto di interesse siano rispettati.

| rischi pit comuni in questa fase sono:

+ previsione di una documentazione tecnica



inadeguata;
+ previsione di una tempistica irrealistica;

+ elaborazione della gara a misura di un par-
ticolare concorrente;

+ stima errata del valore della gara.

In questa fase & necessario stabilire se I'ade-
sione al Patto di Integrita sia obbligatorio o
volontario. Nel secondo caso c'¢ il rischio che
non tutti i partecipanti aderiscano al Pl e que-
sto pud comportare delle difficolta al lavoro
dell'organismo di controllo, il quale non puo
avere accesso ad una documentazione com-
pleta per realizzare il monitoraggio. Inoltre ri-
sulta problematico il caso in cui il concorrente
che vince la gara non abbia firmato il PI; una
soluzione in questo caso potrebbe essere I'in-
clusione nel contratto di clausole di integrita.

Nello stesso tempo, un'adesione volontaria al
Pl puo essere sintomo di un impegno piu se-
rio verso i valori della trasparenza, dell'equa
competizione e della responsabilita.

Si pud anche verificare il caso in cui I'adesione
€ obbligatoria ed il concorrente si dimentica
di allegare il PI, rendendo l'offerta cosi nulla.

Un’adesione obbligatoria rimane comunque
preferibile in quanto assicura equita di trat-
tamento e stesse opportunita per tutti i con-
correnti.

Nel caso del progetto Ozd in Ungheria, i partecipanti
alla gara avevano la possibilita di scegliere se aderire
ai PI, firmando la dichiarazione che era parte della
documentazione della gara: alla fine tutti i parteci-
panti hanno firmato la dichiarazione.

4. Preparazione e pubblicazione della
gara d'appalto

In questa fase l'ente appaltante prepara la
gara e la relativa documentazione.

| rischi che si incontrano in questa fase sono:

+ gara elaborata su misura (i criteri profes-
sionali e tecnici sono elaborati in modo tale
da favorire una particolare impresa);

+ scadenze troppo rawvicinate;

+ inclusione di criteri di aggiudicazione della
gara soggettivi o inappropriati;

+ richiesta ingiustificata di certificati o inclu-
sione di criteri di ammissione (e della rela-
tiva certificazione) inappropriati;

+ descrizione tecnica incompleta, controver-
sa o discriminante;

+ specificazione inadeguata dei criteri di
esclusione;

* requisiti eccessivi per presentare |'offerta o
per i certificati di pagamento;

« omissione della persona responsabile di
riferimento.




5. Apertura della gara d'appalto

Questa fase copre il lasso di tempo che corre
dalla pubblicazione del bando fino alla chiu-
sura della gara.

In questa fase ci si pud imbattere nei seguenti
rischi:
+ rilascio di informazioni non pubbliche;

+ pubblicazione incompleta di informazioni
che dovrebbero invece essere pubbliche;

+ accordi di cartello o altri accordi illeciti tra
i partecipanti che compromettono l'equa
competizione;

+ inclusione obbligatoria di un subappaltato-
re indicato dall'autorita appaltante;

+ modifica inopportuna e discriminante della
gara d'appalto.

In questa fase I'organismo di monitoraggio ha
il compito di controllare approfonditamente
le offerte nel merito, ed anche eventuali cam-
biamenti del bando, cosi come la documenta-
zione e le specifiche tecniche.

5.1 Invio e apertura della candidatura

L'organismo di controllo ha il compito di mo-
nitorare l'invio delle candidature.

In questa fase i rischi tipici possono essere:

+ le candidature non sono inviate in maniera
corretta;

+ le candidature arrivate in ritardo o non si-
gillate vengono comunque dichiarate vali-
de.

L'organismo di controllo & anche responsabi-
le del monitoraggio delle procedure di aper-
tura delle buste o delle misure di salvaguar-
dia messe in atto nel caso di una procedura
elettronica.



5.2 Valutazione

L'autorita appaltante & responsabile della
formazione della commissione di valutazione
delle candidature ricevute. In questa occasio-
ne l'organismo di controllo ha il compito di
verificare eventuali conflitti di interesse dei
membri della commissione; partecipa inoltre
allapertura delle buste e agli incontri di valu-
tazione della commissione.

Le situazioni di rischio pil comuni in questa
fase sono:

+ le condizioni per l'invio di documenti man-
canti o supplementari non sono esplicita-
mente definite o sono incomplete;

+ vengono introdotte delle modifiche irrego-
lari alla gara;

» si verifica un conflitto di interessi tra i
membri della commissione valutatrice;

+ la valutazione & condotta in maniera irre-
golare;

+ lavalutazione e il processo decisionale non
sono trasparenti;

» |'offerta vincitrice & selezionata in base a
criteri di valutazione soggettivi;

+ le candidature ricevute da alcuni concor-
renti sono invalidate senza una giusta mo-
tivazione;

+ il processo divalutazione ¢ invalidato ingiu-
stificatamente;

+ alcuni concorrenti vengono esclusi sulla
base di criteri formali poco plausibili;

+ i processi di invalidita o la decisione stessa
vengono notificati in maniera inadeguata;

+ la gara & annullata per motivi economici,
ma viene pubblicato a breve distanza un
nuovo bando di gara.

E' necessario che l'organismo di controllo
sia pronto a rispondere alle domande dei
partecipanti alla gara che sono stati esclusi:
le domande possono riguardare tutte le fasi
della procedura e le risposte devono essere
esaustive.

6. Stipula del contratto

| rischi che possono emergere nella fase di
stipula del contratto sono:

 la contrattazione avviene senza tener con-



to della documentazione e dei contenuti
del bando;

+ vengono coinvolti subappaltatori non spe-
cificati precedentemente;

+ limplementazione del contratto inizia pri-
ma della firma.

Durante la fase di stipula del contratto, I'orga-
nismo di monitoraggio:

» controlla che il contenuto del contratto sia
in linea con i contenuti del bando e della
gara,

+ controlla che il contratto contenga gli stessi
subappaltatori specificati nell'offerta;

+ valuta eventuali modifiche al contratto.

7. Implementazione del contratto

In questa fase il vincitore della gara imple-
menta cid che & stipulato nel contratto, se-
condo le modalita e le tempistiche in esso
stabilite.

| rischi pitt comuni in questa fase sono:

+ assunzione di subappaltatori diversi da
quelli indicati nel contratto;
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+ implementazione del contratto al di sotto
degli standard stabiliti;

+ modifica ingiustificata dell'oggetto dell'ap-
palto, aumento del suo valore e pagamenti
“gonfiati”;

+ inclusione di alcuni dei partecipanti alla
gara come subappaltatori nella fase di im-
plementazione;

+ sostituzione del vincitore e dell’ente re-
sponsabile dellimplementazione;

+ ritardo nei controlli da parte dell'ente ap-
paltante sulla congruita tra I'implementa-
zione ed il contenuto del contratto;

+ implementazione non trasparente;
* mancato pagamento dei subappaltatori.

Durante la fase di implementazione, l'or-
ganismo di controllo verifica che il vincitore
rispetti il contratto. A seconda del tipo di
bando, puo anche effettuare dei controlli sul
campo, che devono essere resi possibili da
entrambi le parti; controlla anche che i paga-
menti siano effettuati in tempo.

Nel caso del Pl siglato con il 13° Distretto di Buda-
pest, gli esperti in gare d'appalto di Transparency
International Ungheria sono riusciti a compiere una
verifica continua delle varie fasi. Nonostante cio, si &
ritenuto necessario aprire un bando prima della fase
preparatoria per reclutare anche un esperto esterno
con profilo ingegneristico che avrebbe supportato il
team per le questioni tecniche nella fase di imple-
mentazione.




L'organismo di controllo elabora un report
sullo stato dell'implementazione, le eventuali
irregolarita riscontrate e i rischi di corruzione.
La frequenza del report e le fasi da esso co-
perte sono stabilite nel Pl e dovrebbero esse-
re frutto di un accordo preventivo tra le parti.

Inoltre a chiusura del progetto, I'organismo di
controllo prepara un report conclusivo delle
attivita.

V. IL PRESENTE E |L FUTURO DEI
PATTI DI INTERGITA

Il Patto di Integrita figura tra le best practice
delllOCSE negli appalti in quanto & uno stru-
mento in grado di aumentare la trasparenza
nelle gare d'appalto.

| Pl sono stata utilizzati fino a questo momen-
to in piu di 15 Paesi ed in oltre 300 casi. L'e-
sperienza insegna che i Pl possono fare molta
differenza in particolare nel caso di grandi in-
vestimenti, che sono piu appetibili per la cor-
ruzione, ed anche piu politicamente sensibili
e con un maggior impatto sulla societa.

| PI non possono annullare completamente
il fenomeno della corruzione, ma possono
sicuramente diminuirne significativamente
I'incidenza, se ben implementati. Un corretto
uso dei Pl & fondamentale per non correre il
rischio che diventi una misura di facciata o
un'ulteriore incombenza burocratica.

E' importante a questo proposito che venga
preparato del materiale informativo adegua-
to sui Pl e che siano organizzati dei momenti
di formazione con i partecipanti.

Transparency International Ungheria ha preparato
per esempio del materiale e-learning per informare
e preparare ogni singolo dipendente delle istituzioni
coinvolte nei Pl e permettere un uso consapevole
dello strumento.
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Il Pl puo inoltre risultare molto utile per ri-
costruire la fiducia nel processo delle gare
d'appalto. Per esempio, quando si hanno par-
ticolari limiti di tempo, i ricorsi legali contro
una gara possono comportare uno stallo nel
processo e perfino comportare I'annullamen-
to del progetto.

L'incidenza del PI sul fenomeno della corru-
zione dipende anche dal contesto: il bando
deve essere adeguato e senza carenze, la
gara ben gestita e ci deve essere una sincera
volonta da parte delle alte autorita, inclusi i
politici, di promuovere equita e integrita. Se
invece si opera in un settore economico con
un'illegalita diffusa, se c'@ una storia alle spal-
le di procedure di approvazione di progetti
complesse e non trasparenti e se c'@ una for-
te influenza politica, i Patti di Integrita posso-
no essere comunque usati ma non saranno
sufficienti a assicurare un accordo equo e
trasparente. L"accesso alle informazioni da
parte di un valutatore esterno puo tuttavia in
questo caso essere di grande aiuto.

L'organismo di controllo del Pl svolge un
ruolo fondamentale: deve essere un'entita
indipendente, solitamente un'organizzazio-
ne della societa civile. Necessita tuttavia del
supporto del pubblico: un vero controllo dei
cittadini puo infatti alleviare le eventuali pres-
sioni esercitate sull'organismo stesso e raf-
forzare cosi il meccanismo di controllo.

Rimane tuttavia aperta la questione su come
si pud convertire un Pl in un patto sociale,
come si pud aumentare il coinvolgimento
dei cittadini e fare in modo che attraverso il
Pl possano controllare come vengono spesi
i loro soldi.

E'impossibile poter usare i Patti di integrita in
tutte le gare pubbliche, ma una loro maggiore
popolarita puod portare un vero cambiamento
verso un‘equa competizione, perché i Pl pos-
sono avere un impatto sull’'opinione pubblica.

L'Unione Europea pud giocare un ruolo chia-
ve nella promozione dei Patti di Integrita se
decidesse di introdurli come un criterio per
I'allocazione dei fondi. L'uso dei Pl & infatti un
segnale di impegno verso la trasparenza e la
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leale competizione sia nel settore pubblico
che privato.

Il Patto di Integrita non & un obbiettivo a se
stante, ma linizio di un cammino. Piu enti
sceglieranno di adottarlo, maggiore sara il
cambiamento innescato nella vita di ognuno.






Transparency International Italia
Via Zamagna 19

20148 Milano

Italia

T: +39 02 40093560
info@transparency.it
www.transparency.it

facebook.com/Transparencyltalia
twitter.com/transparency_it
flickr.com/transparencyitalia



