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PARTE I. PREMESSA E INTRODUZIONE 

 

1. Premessa metodologica 
 
1.1. Scopo di questo documento 

 
Il presente documento è stato redatto dal Gruppo di lavoro costituito nell’Università Cattolica, diretto 

dal Professor Dino G. Rinoldi e composto da professori di economia, diritto, sociologia e da esperti della 

società civile professionalmente competenti nell’attività di monitoraggio e valutazione d’impatto di 

progetti di investimento.  

Il Gruppo di lavoro ha ricevuto da LIBenter ATS (www.libenteritalia.eu) e dal Consiglio Nazionale 

dell’Economia e del Lavoro (CNEL) il mandato di approfondire le modalità di valutazione dell’efficacia 

e dell’efficienza nell’esecuzione delle misure contenute nel Piano Nazionale (italiano) di Ripresa e 

Resilienza.  

Questo mandato è stato adempiuto con la redazione dello studio scientifico qui pubblicato: esso 

rappresenta la necessaria premessa scientifica a partire dalla quale elaborare un set di indicatori utili a 

sviluppare e indirizzare l’attività di monitoraggio e di valutazione d’impatto dei progetti di investimento. 

Il set di indicatori è in fase di elaborazione da parte di alcuni dei componenti del Gruppo di ricerca che 

ha redatto il presente documento. 

 
 

1.2. Perché costruire “comunità monitoranti” per il PNRR 
 
Democrazia monitorante: queste due parole corrispondono all’obiettivo che ci si pone dinanzi, specie alla 

luce della sfida del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR). O sapremo evolvere verso una forma 

di governo in cui ciascuno contribuisce alla cura del bene comune anche vigilando le risorse collettive (la 

scelta sul loro impiego e il loro effettivo utilizzo) oppure, come cittadine e cittadini, ci troveremo relegati 

ad ambiti di partecipazione sempre più angusti, meno determinanti e pressoché inutili, a vantaggio di un 

ristretto numero di “esperti” che decidono per noi. 

Già in occasione della fase di scrittura del PNRR, la società civile organizzata italiana, tramite la campagna 

«Ripartenza a porte aperte» (http://opengovforum.it/), ha posto la necessità di sedersi attorno a un 

tavolo comune in cui decidere contenuti e forme di monitoraggio degli stessi. 

Quel «diritto di sapere, monitorare e partecipare al PNRR» - come si leggeva nel testo dell’iniziativa 

portata avanti da dieci associazioni nazionali che si riconoscevano nell’Open Government Forum (forti anche 

del supporto di altre venticinque sigle) - è stato largamente ignorato: diviene quindi urgenza presente, 

nelle forme che si riusciranno a garantire. 
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Siamo pertanto a un bivio della nostra storia democratica. Bivio che si fa imminente oggi, ma che si è già 

affacciato all’orizzonte dal 2012. È infatti del 6 novembre di quell’anno la Legge n. 190 - non a caso 

definita come prima normativa organica di prevenzione della corruzione - che introduce, per la prima 

volta dopo 151 anni di storia nazionale, l’obbligo per tutte le Pubbliche amministrazioni italiane di essere 

trasparenti, fruibili, accessibili e rendicontabili. In poche parole: la costruzione di un adeguato rapporto 

di fiducia tra cittadinanza e Istituzioni – sotteso allo spirito della norma - passa dal fatto che queste ultime 

si rendano ben conoscibili alla prima. Tutto ciò che un Ente pubblico (Comune, Regione, Azienda 

sanitaria, Ministero, Autorità, Università, ente partecipato, …) fa rispetto a come spende, si organizza e 

prende le decisioni deve essere conoscibile e – di più - comprensibile affinché un occhio terzo possa 

vigilare su inefficienze, sprechi, deviazioni dall’obiettivo, malamministrazione, malaffare. 

Stiamo parlando di «accessibilità totale dei dati e dei documenti detenuti dalle Pubbliche amministrazioni, 

allo scopo di tutelare i diritti dei cittadini, promuovere la partecipazione degli interessati all’attività 

amministrativa e favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e 

sull’utilizzo delle risorse pubbliche». È questa la definizione di trasparenza che si ritrova nel decreto 

legislativo n. 33 del 2013, attuativo della Legge n. 190 prima richiamata. 

Oggi, a nove anni da quell’impianto normativo, i diritti e i doveri che sottendono le forme di controllo 

diffuso emergono con straordinaria attualità. 

Nell’arco di questo tempo le prassi del monitoraggio civico si sono evolute presso comunità territoriali e 

d'interesse, reti e gruppi formali e informali di cittadini, associazioni nazionali e piccole dimensioni 

territoriali. Si tratta di realtà e di correlate azioni legate al “farsi dare i dati”, a introdurre presso le 

pubbliche amministrazioni una domanda di accesso civico semplice o generalizzato, al chiedere loro 

conto, all’avviare un patto d'integrità, a partecipare alla costruzione di un Piano anticorruzione, all’usare 

un dato istituzionale e al pretendere semplicità e fruibilità, al verificare l’impatto di un progetto sul 

territorio, a fare una visita, a redigere un rapporto di monitoraggio. Sono attività divenute sempre più 

diffuse, anche se non così tanto da aver fino ad oggi determinato un deciso cambio di passo nella cultura 

civica del nostro Paese. 

La crisi pandemica - evento inatteso benché non imprevedibile - ci pone ora di fronte a un crinale: tutte 

le esperienze attivatesi sono chiamate a evolversi e a divenire strumenti ordinari per tanti. O meglio: le 

prassi di monitoraggio prodotte sono chiamate a moltiplicarsi, a superare il limite dell’esperimento pilota, 

a diventare “popolari”.  

Per tale ragione il presente deve essere il tempo delle comunità monitoranti, più ancora che del monitoraggio 

civico: quest’ultima è infatti una locuzione certamente necessaria, ma essa antepone lo strumento al fine. 

Occorre invece ragionare su come affidare le competenze di monitoraggio a una pluralità di persone ed 

enti diffusi sul territorio, proprio perché il PNRR, per essere monitorato, necessiterà di una moltitudine 

di vedette o “occhi” civici. Ecco perché la parola comunità anticipa la pratica del vigilare.  
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Le linee guida alle quali ha lavorato il Gruppo di lavoro costituito entro l’Università Cattolica S.C. e che 

si presentano con questo documento sono, quindi, un primo strumento di portata generale. Ma esso 

dovrà essere integrato, continuativamente, da un lavoro di limatura, semplificazione, confronto, 

aggiornamento e concretizzazione grazie all’apporto di chi vive sui territori e si occupa di determinate 

ambiti dell’interesse collettivo. In altre parole, le linee guida contenute in questo documento modulabili 

in quanto adattabili a ciascuno specifico progetto ad opera di singoli operatori monitoranti. 

Certamente mafie, corrotti e corruttori staranno già studiando, se non mettendo in atto, strategie criminali 

utili ad accaparrarsi le risorse collettive rese disponibili per fronteggiare l’emergenza, prima, e per dare 

esecuzione al PNRR, poi. Per dirla con Lev Tolstoj: «se i corrotti fanno dell’unione la loro forza, allora 

gli onesti devono fare lo stesso».  

Occorre trovare forza nel monitoraggio civico diffuso per divenire comunità in grado tanto di agire a 

livello micro quanto di mettersi in rete a livello macro. 

 

2. Il monitoraggio: introduzione 

Questo documento contiene dunque una proposta metodologica per il monitoraggio e, in maniera solo 

accennata e strumentale, per la valutazione in itinere dei progetti contenuti nel PNRR.  

Si tratta di una proposta di lavoro aperta e personalizzabile. 

E’ una proposta aperta perché destinata non a professionisti del settore o a istituzioni, che possono 

contare su metodologie scientifiche elaborate ma troppo tecniche, bensì a singoli cittadini, alle 

associazioni che operano su luoghi o temi specifici, o anche a intere comunità interessate al benessere del 

territorio dove vivono. Questa metodologia permette a ciascuno di essi di verificare l’avanzamento dei 

progetti e degli investimenti previsti dal PNRR, sia utilizzando banche dati liberamente disponibili e 

consultabili sia, e questo è il grande valore aggiunto del loro operato, su informazioni ricavabili solo da 

una puntuale osservazione sul campo.  

E’ una proposta personalizzabile innanzitutto perché ogni progetto e ogni investimento hanno peculiarità 

che rendono impossibile un procedimento comune di controllo e osservazione; inoltre perché anche ogni 

soggetto monitorante potrà avere priorità e inclinazioni diverse che lo porteranno a osservazioni e 

valutazioni coerenti con esse. 

Un processo di monitoraggio consiste principalmente in una raccolta di dati quantitativi sulla 

progressione di progetti o investimenti. A questo approccio tradizionale, si è deciso di aggiungere anche 

la raccolta di informazioni qualitative, utili per aumentare la conoscenza del fenomeno e per permetterne, 

seppure esclusivamente in fase embrionale, una valutazione in itinere.   
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Il monitoraggio è alla base al successivo procedimento di valutazione ex post1. Questa, ove ben fatta, 

permetterà di chiarire se una politica pubblica ha avuto successo o meno. Tuttavia, il monitoraggio 

fornisce un contributo anche alla valutazione in itinere, che ha diversi obiettivi. Innanzitutto, ne ha uno 

strumentale: raccoglie dati e informazioni che possono arricchire proprio la successiva fase di valutazione 

ex post, chiarendo le cause di un successo o quelle di un insuccesso. Nel primo caso, l’esperienza, tanto 

di politica quanto di valutazione, può diventare utile “case study” futuro; nel secondo caso, nonostante il 

fallimento, essa è ancora più fondamentale al legislatore, nel caso quest’ultimo voglia imparare dai propri 

errori. La valutazione in itinere ha però anche un obiettivo diretto, teso a proprio a evitare che si realizzi 

la peggiore delle ipotesi, vale a dire il fallimento della politica pubblica. Fallimento che ne definisce 

l’inefficacia (la politica pubblica non raggiunge il risultato sperato) e l’inefficienza (la politica ha sprecato 

denaro pubblico). La valutazione in itinere invia infatti segnali d’allarme al soggetto responsabile delle 

decisioni, che può interpretarli per correggere la rotta. Ma monitoraggio e valutazione in itinere servono 

soprattutto all’elettorato e ai diversi corpi intermedi che compongono la società, da un lato, per valutare 

il decisore stesso e trarre informazioni sulla sua capacità di gestire le risorse pubbliche e di mantenere le 

promesse; dall’altro, proprio per aiutare il decisore pubblico a tenere monitorata l’opera in questione: 

elettori, cittadini, associazioni, corpi intermedi vivono sul territorio e testimoniano l’avanzare o meno di 

un progetto e ne sono i primi beneficiari (e, tristemente, a volte le prime vittime). Hanno tutto l’interesse, 

per sé e per la società intera, che gli investimenti non vengano sprecati. Questi soggetti sono quindi 

osservatori fortemente motivati, per ragioni pratiche così come per ragioni ideali, cui però mancano sia 

l’autorità per richiedere dati e informazioni necessarie sia, talvolta, le competenze.  

Il lavoro è organizzato come segue: nella Parte II, paragrafo 1, vengono illustrate le modalità di 

monitoraggio applicate in diversi paesi del mondo, con particolare riferimento all’esecuzione delle opere 

pubbliche. La trasparenza di questi procedimenti è fondamentale per garantire la piena integrità degli iter, 

politici, amministrativi e finanziari, che un investimento attraversa. Per questo motivo, successivamente 

(paragrafi 2 e 3) ci si concentra proprio sul settore degli appalti pubblici, evidenziando rischi, tempi di 

pagamento e modalità di erogazione dei pagamenti delle opere pubbliche e chiarendo il quadro normativo 

sull’esecuzione dei contratti pubblici all’interno dell’Unione europea. Nel paragrafo della stessa Parte II 

si analizza la trasformazione digitale nel settore delle costruzioni;  mentre nel quinto si presentano e 

discutono i principali strumenti e le più diffuse misure a tutela della trasparenza e dell’integrità. Infine, 

nel paragrafo 6 si entra nel merito delle procedure di monitoraggio e valutazione previste dal PNRR a 

 
1 Per una esposizione delle strategie e delle logiche valutative, si vedano La Spina, A. (2011), Politiche pubbliche. Analisi e 
valutazione, Bologna; Lippi, A. (2007), La valutazione delle politiche pubbliche, Bologna; Martini, A, Sisti, M. (2009), Valutare il successo 
delle politiche pubbliche, Bologna; Trivellato, U. (2009), La valutazione degli effetti di politiche pubbliche: paradigma e pratiche, IRVAPP 
working paper n. 1; Senato della Repubblica (2017), La valutazione delle politiche pubbliche nel sistema parlamentare contemporaneo, 
Strumenti nr. 2 dell’ufficio valutazione di impatto; Senato della Repubblica (2018), L'impatto della politica di coesione in Europa e 
in Italia, Documento di valutazione n. 11 dell’ufficio valutazione di impatto. 
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livello europeo. Nella Parte III si passa alla presentazione della proposta di monitoraggio del PNRR. La 

proposta si articola in due momenti fondamentali: quello dedicato alla tutela e all’integrità degli appalti 

pubblici e quello dedicato all’avanzamento dei progetti sotto osservazione. 
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PARTE II  

 

STRUMENTI DI MONITORAGGIO 

DELL’ESECUZIONE DEI CONTRATTI PUBBLICI. 

IL QUADRO CONCETTUALE E GIURIDICO 

 

1. Il monitoraggio delle opere pubbliche: cenni di diritto comparato 

Non tutti i Paesi, all’interno dell’Unione europea o extraeuropei, posseggono un sistema centrale di 

monitoraggio della spesa pubblica, in particolare dell’esecuzione delle opere pubbliche. In questa sede si 

evidenzieranno alcuni sistemi esistenti, con relativi portali digitali, ed esperienze su specifici progetti o di 

particolari enti. 

Per quanto riguarda il monitoraggio civico sulle opere oggetto di finanziamento pubblico, si può prendere 

le mosse dalla considerazione per cui a livello internazionale è variamente diffusa ma poco sviluppata, 

come mostra un report redatto su 34 Paesi membri dell’OCSE2, la previsione di una consultazione della 

società civile nelle procedure di spesa pubblica (procedimenti di aggiudicazione ed esecuzione degli 

appalti e di redazione del bilancio). 

 

ITALIA 

In Italia la procedura di monitoraggio della spesa pubblica è strettamente in mano al Governo e in 

particolare al Ministero dell’Economia e delle Finanze (Dipartimento della Ragioneria Generale dello 

Stato), con un limitato coinvolgimento di singoli gruppi di portatori di interesse3.  

Allo scopo di rendere il monitoraggio maggiormente inclusivo è stato istituito il sistema MOP 

(Monitoraggio delle Opere Pubbliche), con la relativa sezione nel portale Open Data della Ragioneria 

dello Stato. 

Un ulteriore tentativo di apertura al pubblico del controllo sull’esecuzione delle opere è stato attivato con 

riguardo alle infrastrutture mediante il portale Open Cantieri dell’allora Ministero delle Infrastrutture e 

dei Trasporti che, tuttavia, è aggiornato a novembre 2020 e si presenta incompleto. 

Questa impostazione generale di monitoraggio finanziario è stata confermata per il controllo sulle spese 

rientranti nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza dal decreto sulla governance del Piano, assegnato al 

Ministero dell’Economia e delle Finanze – Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, presso il 

 
2 OECD, Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, pp. 98 ss. 
3 OECD, Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019, p. 202. 
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quale è istituito il Servizio centrale per il PNRR4, che dovrebbe sviluppare e rendere disponibile un sistema 

informatico di raccolta dati per il monitoraggio degli investimenti5. 

Per quanto concerne, nello specifico, il monitoraggio civico sull’esecuzione del Recovery Plan, va 

segnalata la preoccupazione destata dal mancato accoglimento dell’emendamento al disegno di legge n. 

3146, di conversione del decreto-legge 31 maggio 2021 n. 77, proposto alle Commissioni I e VIII della 

Camera dei deputati dall’Osservatorio civico PNRR, che avrebbe previsto la pubblicazione dei dati 

sull’uso dei fondi in formato aperto e facilmente utilizzabile da parte di analisti, ricercatori e attivisti della 

società civile6. 

Dal momento quindi che l’art. 7 del decreto-legge n. 77 del 2021 - pur rubricato “Controllo, audit, 

anticorruzione e trasparenza” - non predispone, a ben vedere, adeguati strumenti ai fini della trasparenza, 

si potrebbe proporre alle stazioni appaltanti, in sede di scrittura dei bandi, la predisposizione di adeguati 

sistemi digitali di monitoraggio dell’esecuzione delle opere, in favore della società civile come degli 

operatori economici non selezionati, anche ai fini di un eventuale scorrimento di graduatoria7.  

Con riferimento al monitoraggio dell’esecuzione contrattuale va ricordata la competenza conferita dal 

Codice dei contratti pubblici al MIT e all’Autorità Nazionale Anticorruzione, anche se non 

particolarmente sviluppata. Nella propria esperienza di AVCP e poi di ANAC, l’Autorità si è infatti 

occupata maggiormente delle fasi della gara in senso stretto e anche la Banca Dati Nazionale dei Contratti 

Pubblici, da questa detenuta (sulla quale v. infra), che dovrebbe tracciare tutti i dati relativi all’esecuzione 

degli appalti, è piuttosto carente per le fasi successive all’aggiudicazione8. 

Un interessante monitoraggio di tipo non soltanto finanziario, ma anche “fisico e procedurale” viene 

operato dall’Ispettorato Generale per i Rapporti con l’Unione Europea (IGRUE) della Ragioneria 

Generale dello Stato tramite il Sistema Nazionale di Monitoraggio sui progetti cofinanziati dall’Unione 

europea per il periodo 2014/2020, a valere sui Fondi Strutturali, sul FEASR e sul FEAMP9,  i cui dati 

vengono pubblicati nel portale OpenCoesione. Questo sistema di monitoraggio unitario viene alimentato 

dai dati provenienti dalle amministrazioni titolari degli interventi gli interventi finanziati con le risorse del 

Fondo di sviluppo e coesione (FSC), ai fini della verifica dello stato di avanzamento della spesa10. 

 
4 Artt. 6 e 7 del decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77, conv. in legge 29 luglio 2021, n. 108. 
5 Ai sensi dell’art. 1, comma 1043, della legge 31 dicembre 2020, n.  178. 
6 https://www.monithon.eu/blog/2021/07/27/non-passa-lemendamento-al-dl-governance-sulla-trasparenza/. 
7 Nell’ottica di una concorrenza anche nella fase di esecuzione dei contratti pubblici: cfr. Consiglio di Stato, Ad. plen., sentenza 
del 2 aprile 2020 n. 10 e, in dottrina, G.M. Racca e R. Cavallo Perin, La concorrenza nell’esecuzione dei contratti pubblici, in Dir. amm., 
2010, p. 325 ss. 
8 Come emerge dagli studi condotti dal gruppo di ricerca dell’Università di Torino, costituito a partire dalla Convenzione 
stipulata il 16 gennaio 2019 con l’Autorità Nazionale Anticorruzione per l’accessibilità da parte dell’Università degli Studi di 
Torino ai dati presenti nella Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP). Cfr.: R. Meo, M. Lai, P. Pasteris, Machine 
learning per la pubblica amministrazione, in R. Cavallo Perin (a cura di), L’amministrazione pubblica con i big data: da Torino un dibattito 
sull’intelligenza artificiale, Torino, 2021, p. 137 ss. 
9 Ai sensi della legge di stabilità n. 147 del 27 dicembre 2013, art. 1, comma 245. 
10 Ai sensi della legge di stabilità n. 190 del 23 dicembre 2014, art. 1, comma 703, lettera l). 
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Semplificando, il monitoraggio finanziario consiste nel confronto fra i dati finanziari legati ai progetti e i 

programmi nel cui ambito essi vengono attuati e finanziati; il monitoraggio fisico consiste nella rilevazione 

delle realizzazioni di ogni progetto, attraverso la misurazione dei valori programmati e conseguiti rispetto 

agli indicatori di output ad esso associati; il monitoraggio procedurale implica la rilevazione delle varie 

fasi dell’iter attuativo, delle quali si confrontano le date previste nel programma ed effettive di 

espletamento11. 

 

FRANCIA 

Le due principali istituzioni incaricate di effettuare a livello centrale il monitoraggio degli appalti in Francia 

sono la Direzione Affari Legali (Direction des Affaires juridiques – DAJ), parte del Ministero 

dell'Economia e delle Finanze, responsabile della redazione della legislazione primaria e secondaria, di 

documenti di gara e documenti contrattuali standard, dello sviluppo della politica di approvvigionamento 

e l'Osservatorio economico degli appalti pubblici (Observatoire économique de l’Achat public – OEAP), 

che lavora in collaborazione con il DAJ12. Non pare tuttavia che sia stato sviluppato in Francia un sistema 

integrato di monitoraggio degli appalti e opere pubbliche, come dimostra la documentazione ufficiale del 

Governo che non cita (o indica in via del tutto teorica) l’esistenza di strumenti digitali a questo scopo 

dedicati13, a parte la piattaforma per gli acquisti dello Stato denominata PLACE, di cui sono pubblicati gli 

open data.  

Invece è stato recentemente segnalato in seno al G20 di Trieste sull’innovazione digitale il caso della Città 

di Loures, che ha predisposto un Codice di condotta ispirato ai criteri di sostenibilità ambientale e sociale 

degli appalti per i propri fornitori, con relativo sistema di monitoraggio. Vi è prevista la costituzione di 

un team multidisciplinare interno alla Città (Gruppo di Verifica), composto di rappresentanti provenienti 

da quattro diverse aree tecniche del Comune, con il compito di: 

- applicare il Codice di Condotta per i Fornitori a tutte le procedure d’appalto volte all'acquisizione di 

tessuti, lavori edili, beni alimentari ed elettronici; 

- chiedere ai fornitori di compilare un questionario di monitoraggio dopo la formalizzazione del contratto; 

- pianificare le visite presso i locali del fornitore e raccogliere prove e documenti; 

- quando vengono identificati casi di non conformità, preparare un Piano di azioni correttive e negoziato 

tra il fornitore e il Comune di Loures14. 

 

 
11 Ragioneria generale dello Stato, Vademecum Monitoraggio versione 1.0, dicembre 2015.  
12 OECD, SIGMA (Support for Improvement in Governance and Managment), Monitoring of Public Procurement, Brief 27, 
July 2013, p. 8. 
13 Comité d’harmonisation de l’audit interne (CHAI), Guide d’audit d’un marché public, 2016; Ministero dell’economia e delle 
finanze, Guides très pratiques de la dématérialisation de la commande publique pour les acheteurs, maggio 2020. 
14 G20 Report Practices of Innovation Public Procurement for Smart Cities and Communities, agosto 2021, p. 20 ss. 
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GERMANIA 

In Germania un’inchiesta dell’OCSE15 ha evidenziato che molte amministrazioni aggiudicatrici, in 

particolare a livello dei Länder e dei Comuni, non hanno ancora implementato l'uso di piattaforme di e-

procurement per eseguire gare d'appalto o, in generale, per coprire completamente il ciclo di 

approvvigionamento. In particolare: 

- le aziende in Germania non hanno una profonda esperienza nell'uso dei sistemi di e-procurement; 

- alcune delle piattaforme di e-procurement attualmente utilizzate dalle amministrazioni aggiudicatrici, in 

particolare nei Comuni, non sembrano rispettare gli standard nazionali per la condivisione delle 

informazioni sulle gare d'appalto tra piattaforme; 

- la Germania non raccoglie i dati dalle piattaforme di e-procurement per un ulteriore utilizzo e analisi; 

- la Germania non ha integrato informazioni pertinenti sugli appalti e sull'attività economica svolta in 

diverse banche dati governative a livello federale per il confronto e l'analisi; 

- i sistemi non sono generalmente utilizzati per gestire altre parti del ciclo di approvvigionamento, incluso 

il pagamento e l’esecuzione del contratto. 

In particolare, ad eccezione degli accordi quadro federali, le stazioni appaltanti tedesche hanno 

l'autonomia per gestire tutte le attività post-gara (cioè l'esecuzione di un contratto, ordini, gestione dei 

contratti in corso e fatturazione), di fatto utilizzando processi manuali e cartacei, non avvalendosi del 

KdB (piattaforma di e-procurement federale)16. 

Di conseguenza, non risultato sistemi di monitoraggio sviluppati con mezzi digitali, quantomeno a livello 

di Stato centrale. 

 

SPAGNA 

In Spagna l’amministrazione centrale responsabile del monitoraggio degli appalti è la Junta Consultiva de 

Contratación Administrativa, parte del Ministero delle Finanze e della Pubblica Amministrazione 

(Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas), che gestisce la piattaforma di contrattazione 

pubblica statale (Plataforma de Contratación del Sector Público ) e la banca dati dei contratti pubblici 

(Registro Público de Contratos). Pare tuttavia che il monitoraggio della fase di esecuzione contrattuale 

sia per intero rimessa alle singole stazioni appaltanti, con tutte le connesse criticità17. 

 

REGNO UNITO 

Nel Regno Unito è istituita l’IPA - Infrastructure and Projects Authority, ente strumentale del Cabinet 

Office and HM Treasury (HMT). L’IPA opera trasversalmente a supporto del Governo per sostenere il 

 
15 OECD, Public Procurement in Germany. Strategic dimensions for well-being and growth, 2019, p. 135 ss. 
16 Ivi, p. 149. 
17 P. Valcárcel Fernández, La fase de ejecución de los contratos públicos y su control, 13 novembre 2018. 
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completamento di grandi progetti, ferrovie, strade, scuole, ospedali e abitazioni, energia, 

telecomunicazioni, difesa, informatica. L’Agenzia ha il compito di controllare i progetti del Government 

Major Projects Portfolio (GMPP), sui quali vengono forniti dati trimestrali sullo stato di avanzamento 

della consegna. Il GMPP di quest’anno comprende 184 progetti con un Whole Life Cost totale (WLC) 

di 542 miliardi di sterline e 826 miliardi di sterline di benefici monetizzati. 

Ogni anno l’IPA produce un Report al Governo in cui è presentata la lista dei progetti con gli esiti del 

monitoraggio sul loro stato di avanzamento18, cui si aggiungono i report più dettagliati dei singoli 

Dipartimenti di Governo19. 

 

STATI UNITI 

Negli USA è stato lanciato nel 2003 il Federal Procurement Data System “Next Generation” (FPDS-

NG), che include gli appalti segnalati attraverso collegamenti con i sistemi di scrittura dei contratti di circa 

65 dipartimenti, uffici, agenzie e commissioni. Con limitate eccezioni, memorizza le informazioni di tutti 

i contratti pubblici federali che superano la soglia dei micro-acquisti (3.000 dollari). 

Dal 2008 l’FPDS-NG funge anche da struttura di alimentazione del portale www.USASpending.gov, un 

database di informazioni sui contratti federali e altre spese governative come sovvenzioni, prestiti e 

cooperative accordi, in conformità con il Federal Funding Accountability and Transparency Act 2006, 

gestito dal Bureau of the Fiscal Service dell’U.S. Department of the Treasury20. Ad un primo esame, 

sembra però che il portale mostri dati aggregati e non il dettaglio delle singole spese e opere pubbliche. 

 

MESSICO 

In Messico è attivo dal 2009 un sistema di monitoraggio civico, obbligatorio per gli appalti sopra 

determinate soglie: nel 2021 di 448 milioni di pesos (circa 23 milioni di dollari) per servizi e forniture, 896 

milioni di pesos (circa 45 milioni di dollari) per i lavori. I soggetti civici monitoranti sono organizzazioni 

non governative e individui selezionati dal Ministero della Pubblica Amministrazione attraverso bandi 

pubblici, inseriti in un apposito registro. È stato stimato che la partecipazione delle comunità monitoranti 

nelle procedure d’appalto della Commissione Federale per l’Energia Elettrica messicana abbia creato 

risparmi di circa 26 milioni di dollari nel 2006 e un aumento del numero di offerenti di oltre 50%21. 

Gli appalti messicani vengono svolti sul portale Compranet, sviluppato a partire dal 1996 per 

incrementare l’efficienza e la trasparenza degli acquisti pubblici, che tuttavia va ancora implementato sul 

 
18 Infrastructure and Projects Authority (IPA), Annual Report on Major Projects 2020-21. 
19 https://www.gov.uk/government/collections/major-projects-data. 
20 https://fiscaldata.treasury.gov/about-us/. 
21 G20 Report Practices of Innovation Public Procurement for Smart Cities and Communities, agosto 2021,  p. 3. 
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versante del monitoraggio dell’esecuzione contrattuale (dal momento che ad oggi contiene 

prevalentemente i documenti di gara)22. 

 

PERÙ 

In Perù il progetto “Citizen Oversight Monitors Program” (Programa de Monitores Ciudadanos de 

Control – MCC), che utilizza le piattaforme InfObras dell’Office of the Comptroller e dell’Investment 

Consultation (Consulta de Inversión)23 e l’applicazione del Ministro dell’Economia e delle finanze24, 

finora hanno consentito una riduzione dei costi ma non una riduzione significativa dei tempi di 

esecuzione dei lavori25. 

 

COLOMBIA 

In Colombia è stato sviluppato nel 2014 il progetto Mapa Regalias26, volto al monitoraggio in termini di 

tempo e di costi degli investimenti pubblici locali finanziati dalle royalties (regalías, entrate fiscali derivanti 

dall’estrazione delle risorse naturali del Paese), che pare abbia avuto già significativi risultati in termini di 

riduzione dei costi ed efficientamento degli investimenti pubblici27. 

 

ARGENTINA 

In Argentina esiste dal 2016 il simile progetto Mapa Inversiones28, fondato sulla normativa FOIA, 

costituito da piattaforme che consentono una facile interazione con i dati sugli investimenti pubblici, con 

la possibilità di ricerca secondo svariati parametri, di scaricare le informazioni in fogli Excel condivisibili 

attraverso i collegamenti ai social media. Le piattaforme Mapa Inversiones incoraggiano la partecipazione 

dei cittadini attraverso un modulo che consente agli utenti di inviare commenti, raccomandazioni e 

richieste ai politici e contribuire al monitoraggio civico condividendo foto e segnalazioni dello stato di 

avanzamento dei progetti29. 

 

 

 
22 OECD, Mexico’s e-Procurement System REDESIGNING COMPRANET THROUGH STAKEHOLDER 
ENGAGEMENT, 2018, p. 21. 
23 https://apps.contraloria.gob.pe/ciudadano/. 
24 https://ofi5.mef.gob.pe/invierte/consultapublica/consultainversiones. 
25 G. Pierri, M. Lafuente, Digital Government and Corruption. The Impact of Citizen Oversight and InfObras on the Efficiency of the 
Execution of Public Works in Peru, Inter-American Development Bank, DISCUSSION PAPER Nº IDB-DP-832, novembre 
2020. 
26 http://maparegalias.sgr.gov.co/#/. 
27 M. Lauletta, M.A. Rossi, J. Cruz Vieyra, D. Arisi, Monitoring public investment: The impact of MapaRegalías in Colombia, IDB 
Working Paper Series, 2019, No. IDB-WP-1059, Inter-American Development Bank (IDB), Washington, DC. 
28 https://mapainversiones.obraspublicas.gob.ar/. 
29 T. Kahn, A. Baron, J. Cruz Vieyra, Digital Technologies for Transparency in Public Investment. New Tools to Empower 
Citizens and Governments, Inter-American Development Bank, DISCUSSION PAPER Nº IDB-DP-634, novembre 2018. 
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BRASILE 

In Brasile nel 2004 è stato creato il Portale della Trasparenza della Pubblica Amministrazione Federale, 

gestito dalla Controladoria-general da União (ente incaricato di vigilare sul patrimonio pubblico, 

trasparenza e anticorruzione) per fornire accesso gratuito in tempo reale alle informazioni sull'esecuzione 

del bilancio, come base per sostenere il monitoraggio diretto dei programmi del governo federale, 

compresa la spesa per gli appalti, da parte dei cittadini30. 

Nel Paese è stato anche proposto da parte della Corte dei conti federale un utilizzo generalizzato del 

sistema GIS (Geographic Information Systems) per monitorare la costruzione di opere pubbliche, a 

partire da un caso studio sulla costruzione di opere pubbliche fognarie in 399 comuni del Nordest 

brasiliano, coinvolgendo 142 contratti, per un totale di 300 milioni di dollari. Il sistema comprende un 

ciclo di quattro passaggi: 

1. Raccolta dati: per raccogliere dati principalmente da sistemi di informazione pubblici; 

2. Elaborazione dei dati: standardizzare i dati, correggere gli errori e integrare i database; 

3. Utilizzo del GIS: per organizzare le informazioni in un unico database e produrre tabelle, grafici e mappe; 

4. Monitoraggio dei lavori pubblici: il GIS consente di ottenere informazioni su un gran numero di 

costruzioni e il monitoraggio virtuale, con una rapida panoramica dell’area31. 

Non è tuttavia chiaro se, oltre alla sperimentazione, il sistema GIS applicato alle opere pubbliche sia stato 

implementato su larga scala in questi ultimi anni. 

 

Tabella comparativa 

Paese 
Sistema generale di monitoraggio 

delle opere/appalti/spesa pubblica 

Singole esperienze di 

monitoraggio 

Italia 

MEF – Ragioneria Generale dello Stato 

– Sistema MOP – Piattaforma 

OpenBDAP, in coordinamento (con 

criticità) con la Banca Dati Nazionale 

dei Contratti Pubblici di ANAC 

Cfr. infra le esperienze dei Patti 

d’integrità monitorati da 

Transparency International Italia 

Francia 

Ministero dell’economia e delle finanze 

– Direzione Affari Legali e Osservatorio 

economico sugli appalti pubblici - Non 

Caso della Municipalità di Loures 

(Gruppo tecnico di Verifica del 

Codice di condotta dei fornitori del 

Comune) 

 
30 OECD, Compendium of Good Practices for Integrity in Public Procurement, 2014, p. 8. 
31 Federal Court of Accounts of Brazil (André Delgado de Souza, Juliana Santa Cruz de Souza, João Germano Lima Rocha) 
in partnership with researchers from the Federal University of Pernambuco (Maria do Carmo Sobral and Ana Lúcia Bezerra 
Candeias), USING GIS TO MONITOR PUBLIC WORKS, in International Journal of Government Auditing, Autumn 2016, p. 
30 ss. 
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risultano però sistemi centrali di 

monitoraggio 

Germania 
Non risulta un sistema centrale di 

monitoraggio 
 

Spagna 

Junta Consultiva de Contratación 

Administrativa (Ministero delle Finanze 

e Amministrazione) – tuttavia non 

risulta un sistema centrale di 

monitoraggio sull’esecuzione degli 

appalti 

 

Regno Unito 

Monitoraggio da parte 

dell’Infrastructures and Projects 

Authority (IPA) – Report annuale di 

IPA sui Progetti strategici (Government 

Major Projects Portfolio) – Report 

specifici dei singoli Dipartimenti 

 

Messico 

Sistema centralizzato di e-procurement 

Compranet, che tuttavia non contiene i 

dati sull’esecuzione. Monitoraggio 

civico obbligatorio per appalti sopra 

determinate soglie. 

 

Stati Uniti 

d’America 

Portale www.USASpending.gov gestito 

dal Bureau of the Fiscal Service dell’U.S. 

Department of the Treasury 

 

Perù 

Progetto di monitoraggio civico Citizen 

Oversight Monitors Program (Programa 

de Monitores Ciudadanos de Control – 

MCC), con relative piattaforme 

telematiche InfObras dell’Office of the 

Comptroller e dell’Investment 

Consultation (Consulta de Inversión) e 

l’applicazione del Ministro 

dell’Economia e delle finanze 
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Colombia 

Progetto MAPA Regalias, piattaforma 

per il monitoraggio degli investimenti 

pubblici locali 

 

Argentina 

Progetto di monitoraggio MAPA 

Inversiones, con relativa piattaforma 

telematica 

 

Brasile 

Portale della Trasparenza della Pubblica 

Amministrazione Federale, gestito dalla 

Controladoria-general da União 

Sperimentazione utilizzo GIS per la 

costruzione della rete fognaria di 

399 Comuni 

 

 

2. Panoramica sull’andamento degli appalti pubblici di lavori 

Il settore delle costruzioni è un pilastro fondamentale dell’economia dell’Unione europea, rappresentando 

18 milioni di posti di lavoro e contribuendo a quasi il 9% del PIL32. Oltre ad un peso economico, il settore 

ha un importante impatto sociale, ambientale e climatico, anche sulla qualità della vita dei cittadini o sulle 

emissioni di CO2 e sui rifiuti. Nonostante il settore sia un motore fondamentale dell’economia della 

Unione europea, esso deve affrontare diverse sfide relative alla carenza di manodopera, alla competitività, 

all’efficienza delle risorse e alla produttività. Quest’ultima, infatti, è cresciuta a circa un quarto rispetto al 

tasso del settore manifatturiero (1,0% contro 3,6% rispettivamente) negli ultimi due decenni33. In aggiunta 

a queste sfide si ritrovano altri elementi che influenzano negativamente l’andamento del settore, tra cui la 

frammentazione del processo e dei partecipanti, la propensione della committenza a modificare le 

esigenze a processo inoltrato, la separazione tra la progettazione e la costruzione.  

Gli indicatori per la misurazione e la valutazione della corretta esecuzione del processo solitamente sono 

riconducibili alle richieste della committenza, in termini di tempo, costi e qualità. Tuttavia, il dato più 

preoccupante è che spesso, indipendentemente dall’impegno speso, ciò che è pianificato e promesso non 

viene consegnato34. L’incertezza riguardo all’ottenimento degli obiettivi di progetto è diventata ormai una 

norma accettata all’interno delle dinamiche del settore e, spesso, le cause di tale mancanza sono 

erroneamente associate alla natura del sito e all’accadimento di fatti imprevisti. 

Come riscontrato nel resto d’Europa, anche in Italia sono individuabili varie sfide che stanno 

compromettendo la vitalità dell’industria delle costruzioni. In primo luogo, l’accesso ai finanziamenti è 

stato particolarmente sfavorevole, con prestiti in essere in calo del 21,8% tra il 2010 e il 2016 (da 170,6 

 
32 European Construction Sector Observatory, ‘Digitalisation in the Construction Sector’, Europian Construction Sector 
Observatory, April, 2021, pp. 1–159. 
33 European Construction Sector Observatory, ‘Digitalisation in the Construction Sector’. 
34 Mark Farmer, The Farmer Review of the UK Construction Labour Model, Farmer, M. (2016). Modernise or Die: The Framer Review of 
the UK Construction Labour Market. Retrieved From, 2016. 
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miliardi di euro a 133,4 miliardi di euro)35. In secondo luogo, il 69% delle imprese ha segnalato ritardi nei 

pagamenti da parte delle Pubbliche Amministrazioni nel 2016, con una attesa media pari a 172 giorni36. 

La lenta erogazione dei pagamenti, l’accadimento di fenomeni corruttivi e la frammentazione della 

governance determinano l’attuale andamento del settore delle costruzioni italiano. Tra le caratteristiche 

comuni riportate nei documenti dell’Unione europea37, l’Italia si distingue per la situazione rilevante di 

frammentazione non solo degli operatori economici ma anche delle pubbliche amministrazioni 

aggiudicatrici. Si ritrova così, anche in Italia, una rilevante manifestazione della frammentazione della 

governance del processo. Tale frammentazione favorisce l’insorgenza di illeciti nel contratto pubblico di 

appalto e influenza negativamente i tempi di attuazione e l’erogazione dei pagamenti nelle opere 

pubbliche38. 

 

2.1. I rischi nel settore degli appalti pubblici 

Secondo quando riportato da ANAC39, il settore legato ai lavori pubblici si mostra proprio quello più a 

rischio in termini di corruzione, in quanto coinvolge grandi quantità di risorse ed espone le imprese alla 

criminalità organizzata. Secondo il report “La corruzione in Italia (2016-2019)”40, il 74% delle vicende ha 

riguardato l’assegnazione di appalti pubblici (Figura 1), confermando così la rilevanza del settore e degli 

interessi illeciti ad esso legati a causa dell’ingente volume economico. In particolare, il 40% degli episodi 

è legato ad interventi di riqualificazione e manutenzione (edifici e strade), il 22% è dovuto al ciclo dei 

rifiuti (raccolta, trasporto, gestione e conferimento in discarica) mentre il 13% riguarda il settore sanitario 

(forniture di farmaci e di apparecchiature mediche, servizi di pulizia) (Figura 2). 

 

 

Figura 1 - Ambiti della corruzione. Fonte: ANAC, 

2018 (modificata). 

 

Figura 2 - Settori più colpiti. Fonte: ANAC, 2018 

(modificata). 

 
35 European Construction Sector Observatory, ‘Country Profile Italy’, 2018, p. 27. 
36 European Construction Sector Observatory, ‘Country Profile Italy’. 
37 European Construction Sector Observatory, ‘Country Profile Italy’. 
38 ANAC, La Corruzione in Italia (2016-2019). Numeri, Luoghi e Contropartite Del Malaffare’. 
39 ANAC., doc. ult. cit. 
40 ANAC. doc. ult. cit. 

74%

26%

Appalti pubblici

Altro (concorsi,  procedimenti
amministrativi, concessioni edi lizie)
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Nel contesto di elevata frammentazione delle stazioni appaltanti, il report individua i Comuni come enti 

pubblici maggiormente a rischio. Come si evince anche dalla disamina delle amministrazioni in cui si sono 

verificati episodi di corruzione: dei 152 casi censiti, 63 hanno avuto luogo proprio nei municipi (41%), 

seguiti dalle le società partecipate (24 casi, pari al 16%) e dalle Aziende sanitarie (16 casi, ovvero l’11%). 

 

2.2. L’erogazione dei pagamenti per le opere pubbliche 

Secondo l’European Construction Sector Observatory41, i termini di pagamento ingiustificatamente lunghi ed i 

ritardi nei pagamenti pesano sull’intera economia europea. Nello specifico, il settore delle costruzioni 

risente particolarmente dei lunghi termini di pagamento che nel 2016 sono arrivati a scadenze di 72 

giorni42. Il rischio di ritardi o di lunghi termini di pagamento è indubbiamente influenzato dalle complesse 

dinamiche e dalla natura frammentata del settore, così come dallo squilibrio di potere tra la pubblica 

amministrazione e le aziende. 

Poiché tali dinamiche mettono a rischio il corretto funzionamento del mercato europeo e costituiscono 

una minaccia per le micro, piccole e medie imprese (PMI), al fine di ridurre i termini di pagamento ed 

eliminare i ritardi, l’Unione europea ha emanato la Direttiva 2000/35/CE, sostituita poi dalla Direttiva 

2011/7/UE43 relativa alla lotta contro i ritardi di pagamento. Sebbene tale direttiva abbia contribuito a 

sensibilizzare i Paesi membri riguardo ai problemi dovuti ai ritardi di pagamento, persiste nel settore delle 

costruzioni una diffusione di tali sconvenienti pratiche. In particolare, i termini di pagamento che tendono 

ad avere scadenze più lunghe della media sono quelli erogati della pubblica amministrazione. 

Concentrando l’attenzione sul settore delle costruzioni italiano, questo registra una delle peggiori pratiche 

di pagamento dell’economia generale, con solo il 5,7% dei pagamenti in scadenza nel 2016, contro il 

16,4% del settore dei trasporti e della distribuzione44. In particolare, il 12,4% dei pagamenti nel settore 

delle costruzioni viene effettuato con un ritardo fino a 30 giorni, mentre il 44,3% dei pagamenti avviene 

con un ritardo tra 30 e 90 giorni e il 14,7% con un ritardo tra 90 e 120 giorni. Inoltre, il 24,9% dei 

pagamenti avviene con un ritardo superiore a 120 giorni, il più alto dell’economia generale. 

In Italia, i ritardi di pagamento da parte della pubblica amministrazione sono un problema 

particolarmente delicato nel settore delle costruzioni. Nel 2016 il 69% delle imprese ha segnalato ritardi 

nei pagamenti45 ed i termini medi di pagamento rimangono ben al di sopra del limite di 60 giorni imposto 

dalla Direttiva 2011/7/UE. Infatti, nonostante il suo recepimento nel 2012 attraverso il d.lgs. 192/2012, 

la direttiva sui ritardi di pagamento è segnalata come largamente disattesa da molte pubbliche 

 
41 European Construction Sector Observatory, ‘Late Payment in the Construction Sector’, April, 2020, pp. 1–64. 
42 European Construction Sector Observatory, ‘Late Payment in the Construction Sector’. 
43 European Construction Sector Observatory, ‘Late Payment in the Construction Sector’. 
44 European Construction Sector Observatory, ‘Late Payment in the Construction Sector’. 
45 European Construction Sector Observatory, ‘Late Payment in the Construction Sector’. 
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amministrazioni. Secondo ANCE46, le pubbliche amministrazioni spesso chiedono agli appaltatori di 

ritardare l’emissione delle fatture, in modo da posticipare il termine ultimo per il rimborso, il che 

costituisce una chiara violazione della direttiva europea. Così, in media, le imprese che eseguono lavori 

pubblici sono pagate 133 giorni (cioè dopo 4,5 mesi) dopo l’emissione delle fatture47, tali numeri si sono 

ridotti di circa un quarto rispetto al valore medio registrato nel biennio 2016-2017 (nel 2016 si sono 

registrate emissioni di pagamenti dopo 5,5 mesi). Si tratta di un miglioramento rispetto ai 160 giorni di 

ritardo del 2013. Il valore totale dei ritardi di pagamento a queste società è stato stimato a 8 miliardi di 

euro. Di conseguenza, nel dicembre 2017 la Commissione europea ha deferito l’Italia alla Corte di 

giustizia per non aver garantito il pagamento puntuale dei fornitori nei cinque anni successivi all'entrata 

in vigore della direttiva48. 

 

2.3. I tempi di attuazione delle opere pubbliche 

Il ritardo e i lunghi termini di pagamento si affiancano alla questione legata ai lunghi tempi di realizzazione 

delle opere pubbliche. Il “Rapporto sui tempi di attuazione delle opere pubbliche”49 fornisce una analisi 

dettagliata dei tempi di attuazione delle opere pubbliche in Italia, nell’arco temporale che trascorre tra 

l’avvio della progettazione e la conclusione dei lavori. Tale analisi fa riferimento al sistema di 

monitoraggio degli interventi, che si fonda su due banche dati dei programmi e dei singoli interventi 

finanziati, la Banca Dati Unitaria (BDU) e il Sistema Gestione Progetti (SGP), gestite dall’Ispettorato 

Generale per i Rapporti con l’Unione Europea del Ministero dell’Economia e delle Finanze e dal 

Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica50. Le stime sui tempi riportate nel rapporto citato 

considerano un insieme di 55.932 interventi relativi alle opere pubbliche51. Come si può osservare nella 

Figura 3, le fasi operative del processo (progettazione, affidamento ed esecuzione) sono separate dai 

cosiddetti “tempi di attraversamento”, ossia l’intervallo temporale che intercorre tra la fine della fase 

precedente e l’inizio di quella successiva. Tali tempi sono generalmente riconducibili ad attività accessorie 

a prevalente carattere amministrativo (ad esempio iter autorizzativi, emissione di certificati e passaggi 

burocratici), ossia attività propedeutiche all’inizio della fase successiva. 

 

 
46 ANCE, Pagamenti PA: Ritardi Di Oltre 4 Mesi Nell’edilizia, 2020.. 
47 ANCE, doc. ult. cit.. 
48 European Commission, Late Payment: Commission Refers Italy to Court of Justice for Failing to Ensure Suppliers Are Paid on Time, 2017. 
49 Agenzia per la Coesione Territoriale, Rapporto Sui Tempi Di Attuazione Delle Opere Pubbliche, in  Temi CTP, 6, 2018. 
50 C. Carlucci, C. Giorgiantonio, T. Orlando, Questioni Di Economia e Finanza - Tempi Di Realizzazione Delle Opere Pubbliche e 
Loro Determinanti, Banca d’Italia, 2019. 
51 Agenzia per la Coesione Territoriale, cit. 
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Figura 3 - Principali fasi di attuazione di un’opera pubblica. Fonte: Agenzia per la coesione territoriale, 

2018 (modificata). 

 

I tempi di attraversamento non sono pertanto assimilabili alle fasi in senso stretto, tuttavia la loro indagine 

all’interno della durata delle fasi è importante poiché essi possono contribuire in modo rilevante alla 

determinazione del tempo complessivo di attuazione delle opere. 

In media, il tempo di attuazione delle opere infrastrutturali è pari a 4,4 anni (4 anni e 5 mesi circa)52, ma 

cresce progressivamente al crescere del valore economico dei progetti e la crescita riguarda 

indifferentemente le tre fasi procedurali considerate (Figura 4). Dalla medesima figura, si rileva che tra le 

fasi (progettazione, affidamento ed esecuzione), quella di progettazione è caratterizzata da un periodo 

temporale maggiore. Come si può osservare nella Figura 3, la fase di progettazione differisce dalle altre 

fasi individuate poiché i tempi di attraversamento ad essa associati non misurano solo la durata di un 

tempo di attraversamento ma si riferiscono anche ai tempi di attraversamento intercorrenti tra ciascuna 

delle componenti della fase operativa stessa. Infatti, la fase operativa di progettazione si divide in tre sotto 

fasi operative, ossia progettazione preliminare, definitiva ed esecutiva. 

Nello specifico, all’interno della fase di progettazione, la progettazione preliminare è la fase connotata dal 

maggior peso dei tempi di attraversamento, poiché il 69% del tempo è impiegato in attività collaterali 

diverse da quelle strettamente connesse alla progettazione (Figura 5). Per quanto riguarda la fase di 

progettazione definitiva il peso dei tempi di attraversamento è pari al 59% mentre per la fase di 

progettazione esecutiva è pari al 52%53. Il peso totale dei tempi di attraversamento è maggiore per la fase 

di progettazione, pari al 59%, mentre è minore per la fase di affidamento, pari al 32%. Emerge dunque 

come i tempi di attraversamento abbiano un rilevante peso sui tempi di realizzazione delle opere 

pubbliche. 

 

 
52 Agenzia per la Coesione Territoriale, cit. 
53 Agenzia per la Coesione Territoriale, cit. 
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Figura 4 - Tempi di attuazione degli interventi 

infrastrutturali per classi di costo e fasi. Fonte: 

Agenzia per la coesione territoriale, 2018 

(modificata). 

 

Figura 5 - Peso dei tempi di attraversamento per 

fase. Fonte: Agenzia per la coesione territoriale, 

2018. 

 

In linea con quanto riscontrato nell’analisi relativa agli illeciti nel settore degli appalti pubblici, anche 

l’analisi relativa ai tempi di attraversamento tra una fase e l’altra del processo dichiara i Comuni come 

ente che presenta la peggiore performance in termini di rispetto e snellezza delle tempistiche di esecuzione 

del processo (Figura 6).  

 

 

Figura 6 - Durate nette delle fasi di attuazione degli interventi infrastrutturali per tipologia di ente 

attuatore. Fonte: Agenzia per la coesione territoriale, 2018 (modificata). 

 

Nel 2017 l’Unione europea si è fatta promotrice di una strategia comune in materia di appalti pubblici, 

definita in 6 misure, per migliorare il settore con approcci collaborativi tra amministrazioni pubbliche e 

parti interessate54. Tra queste misure, è possibile trovare il potenziamento della digitalizzazione affinché 

il processo decisionale avvenga attraverso strumenti basati sui dati. Tuttavia, nonostante il ruolo chiave 

 
54 European Commission, Making Public Procurement Work in and for Europe, Communication From the Commission To the European 
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, 2017.  
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della digitalizzazione negli appalti pubblici riconosciuto dalle nuove direttive comunitarie55, i processi 

sono ancora influenzati da un’elevata frammentazione e scarsa efficienza. Si stima che migliorare 

quest’ultima anche solo dell'1%, potrebbe far risparmiare 20 miliardi di euro all'anno. A questo scopo, gli 

obiettivi stabiliti dall’ Unione europea consistono nell’integrazione di approcci digitali in tutte le fasi 

dell’appalto, per poter garantire processi completamente digitalizzati e produrre risparmi significativi in 

termini di tempo e costi, oltre che per migliorare la trasparenza e ridurre le controversie56.  

Nel 2019 è stata misurata la performance dei mercati unici degli Stati membri dell’Unione europea, per 

comprenderne l’efficienza nel settore degli appalti pubblici. Le misurazioni sono state effettuate sui dati 

del TED (Tenders Elettronic Daily), attraverso la definizione di 12 indicatori. Tra questi, troviamo la 

“velocità di decisione” per aggiudicare appalti sopra soglia, ovvero la durata media della fase decisionale, 

corrispondente al tempo tra il termine di ricezione delle offerte e la data di aggiudicazione dell’appalto 

(Figura 7).  

 

 

Figura 7 - Indicatori di performance - Public Procurement and Single Market, 2019 

La soglia di riferimento è di 120 giorni (al di sopra di questo limite si è considerati inefficienti, al di sotto 

no), l’Italia risulta migliore solo di Grecia e Slovacchia con solo due indicatori soddisfacenti ed i tempi 

medi sono tra i più lunghi degli stati EU, con un trend negativo (Figura 8). 

 
55 Direttive nn. 23, 24, 25/2014/UE. 
56 European Commission, Making Public Procurement Work in and for Europe. 
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Figura 8 - “Velocità di decisione” per aggiudicare interventi infrastrutturali sopra soglia. Fonte: Single 

Market Scoreboard - Public Procurement, 2020. 

 

 

3. Il quadro normativo relativo all’esecuzione dei contratti pubblici delineato dall’Unione 
europea 

Nell’Unione europea la direttiva 2014/24/UE concede ampia libertà agli Stati membri in ordine 

all’esecuzione dei contratti pubblici, dettando poche norme sulle condizioni di esecuzione, sul subappalto 

e le modifiche dei contratti durante il periodo di validità57. Non sono presenti nella direttiva particolari 

disposizioni sul monitoraggio della fase esecutiva del contratto, sia da parte dell’autorità sia da parte degli 

operatori economici e dei cittadini. 

D’interesse si rivelano però alcuni considerando della direttiva citata in ordine alla possibilità – e all’incentivo 

- per gli Stati membri di prevedere differenti modelli di esecuzione, anche piuttosto innovativi. 

Un passaggio di rilievo circa l’affidamento congiunto di progettazione e lavori è contenuto già al 

considerando n. 8: “vista la diversità degli appalti pubblici di lavori, è opportuno che le amministrazioni aggiudicatrici 

possano prevedere sia l’aggiudicazione separata che l’aggiudicazione congiunta di appalti per la progettazione e l’esecuzione 

di lavori. La presente direttiva non è intesa a prescrivere un’aggiudicazione separata o congiunta degli appalti”. 

Inoltre, è sottolineata dal considerando n. 9 l’importanza che la stazione appaltante conservi un’influenza 

determinante sulla progettazione: “Per la realizzazione di un’opera rispondente ai requisiti specificati da 

un’amministrazione aggiudicatrice è necessario che l’amministrazione in questione abbia adottato misure volte a definire il 

tipo di opera o quantomeno che abbia esercitato un’influenza determinante sulla sua progettazione”. 

 
57 Articoli 70, 71 e 72 della direttiva 2014/24/UE del 26 febbraio 2014 cit. 
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Il considerando n. 95 – ripreso dai documenti più recenti delle istituzioni europee volti a fronteggiare le 

conseguenze della crisi pandemica58 - indica gli appalti pubblici come strumento per il perseguimento di 

una crescita intelligente e sostenibile, fissando metodologie comuni che tengano conto del ciclo di vita 

dell’opera: “È d’importanza fondamentale sfruttare pienamente il potenziale degli appalti pubblici al fine di realizzare 

gli obiettivi della strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva. In tale contesto, è opportuno 

ricordare che gli appalti pubblici sono essenziali per promuovere l’innovazione, che è di primaria importanza per la futura 

crescita in Europa. Tenuto conto delle sensibili differenze tra i singoli settori e mercati, non sarebbe tuttavia opportuno 

fissare requisiti obbligatori generali per gli appalti in materia ambientale, sociale e di innovazione. Il legislatore dell’Unione 

ha già fissato requisiti obbligatori in materia di appalti volti ad ottenere obiettivi specifici nei settori dei veicoli per il trasporto 

su strada (direttiva 2009/33/CE del Parlamento europeo e del Consiglio e delle apparecchiature da ufficio (regolamento 

(CE) n. 106/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio. Inoltre, la definizione di metodologie comuni per il calcolo dei 

costi del ciclo di vita ha fatto grandi progressi. Pertanto, appare opportuno proseguire su questa strada, lasciando che sia la 

normativa settoriale specifica a fissare obiettivi e prospettive vincolanti in funzione delle particolari politiche e condizioni 

vigenti nel settore pertinente, e promuovere lo sviluppo e l’utilizzazione di un approccio a livello europeo per il calcolo dei 

costi del ciclo di vita in modo da favorire ulteriormente il ricorso agli appalti pubblici a sostegno di una crescita sostenibile”. 

Più avanti lo stesso considerando della direttiva chiarisce che il concetto di ‘costo di vita’ “abbraccia i costi 

interni, come le ricerche da realizzare, lo sviluppo, la produzione, il trasporto, l’uso e la manutenzione e i costi di smaltimento 

finale ma può anche abbracciare costi imputabili a esternalità ambientali quali l’inquinamento causato dall’estrazione delle 

materie prime utilizzate nel prodotto ovvero causato dal prodotto stesso o dalla sua fabbricazione, a condizione che possano 

essere monetizzati e controllati”. 

Una metodologia comune per rendere sostenibili i costi di vita dell’appalto – prosegue il considerando n. 97 

– implica che le amministrazioni aggiudicatrici abbiano “la facoltà di ricorrere a criteri di aggiudicazione o 

condizioni di esecuzione dell’appalto riguardanti lavori, forniture o servizi oggetto dell’appalto pubblico sotto ogni aspetto e 

in qualsiasi fase dei loro cicli di vita”. 

Da questo quadro si trae dunque un’ampia possibilità per le amministrazioni appartenenti all’Unione 

europea di individuare le condizioni e gli strumenti migliori e più innovativi, socialmente ed 

ambientalmente sostenibili, per l’esecuzione degli appalti pubblici, non escluso l’approccio 

collaborativo59.  

Già sul piano dell’aggiudicazione degli appalti (e a maggior ragione per l’esecuzione dei contratti), non 

vanno però sottaciute le criticità poste in luce finora dalla Commissione, in particolare sulla mancanza di 

 
58 Cfr. Conclusioni del Consiglio, Investimenti pubblici mediante appalti pubblici: ripresa sostenibile e rilancio di un’economia dell’UE 
resiliente (2020/C 412 I/01), 30 novembre 2020. 
59 G. Di Giuda, S. Valaguzza, Gli accordi collaborativi come elemento cruciale per una regolazione strategica nel settore delle costruzioni, 
Working Paper Collana ANAC, Napoli, 2019, p. 9 ss. 
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innovazione nelle procedure di gara, causata soprattutto dalla carenza di qualificazione e di capacità delle 

stazioni appaltanti60. 

 

4.La trasformazione digitale nel settore delle costruzioni: direttive e standard 

Evidenziate le principali sfide che ostacolano l’andamento del settore delle costruzioni, risulta necessario 

ed opportuno modificare i metodi e gli approcci al fine di migliorare l’esecuzione del processo. Il 

cambiamento dell’industria richiede un approccio più collaborativo e costruttivo, e le recenti tecnologie 

digitali sono considerate come elemento chiave per il superamento delle suddette sfide61. La 

trasformazione digitale del settore delle costruzioni può infatti offrire opportunità significative per l’intera 

supply chain, non solo migliorando le pratiche esistenti, ma anche integrando tecnologie e strumenti 

dirompenti che possono portare a nuovi processi, modelli di business, materiali e soluzioni. In sintesi, le 

tecnologie digitali supportano il settore nell’affrontare diverse questioni, tra cui la carenza di manodopera, 

la produttività del lavoro, i rifiuti e le emissioni di gas serra, e le sfide sociali. 

Nonostante il settore delle costruzioni sia definito come uno dei settori meno digitalizzati, negli ultimi 

anni l’interesse e l’adozione di tecnologie e procedure digitali sono progressivamente aumentati. Tra 

questi spicca il Building Information Modeling (BIM)62, metodologia finalizzata a supportare e guidare la 

gestione digitale dell’informazione. La gestione informativa basata sul BIM si mostra infatti come attività 

cruciale per poter collegare tutte le categorie del settore ed elaborare le informazioni disponibili, portando 

così a significativi miglioramenti e trasformazioni nel modo in cui il lavoro viene svolto. Infatti, il valore 

aggiunto di avere informazioni in tempo reale, misurazioni precise e database storici di inventario sarà 

sempre più importante ed essenziale per la sostenibilità e la competitività del settore. 

Con l’obiettivo di condurre la trasformazione digitale del settore, il legislatore europeo gioca un ruolo 

fondamentale nella erogazione di regolamenti e standard che possono rappresentare mezzi efficaci per 

spingere le imprese di costruzione a digitalizzarsi. La Direttiva europea sugli appalti pubblici sostiene 

l’adozione di tecnologie digitali e, in particolare, del BIM nel settore delle costruzioni: “per gli appalti 

pubblici di lavori e i concorsi di progettazione, gli Stati membri possono richiedere l’uso di strumenti 

elettronici specifici, quali gli strumenti di simulazione elettronica per le informazioni edilizie o strumenti 

analoghi”63. 

Gli Stati membri dell’Unione europea sono dunque incentivati a prendere in considerazione la 

digitalizzazione come possibile requisito nelle loro procedure di appalto pubblico. Sebbene la direttiva 

 
60 Commissione europea, Report Implementation and best practices of national procurement policies in the Internal Market, doc. 
COM(2021) 245 final, 20 maggio 2021, punto 2.4. 
61 Clyde&CO, Innovation in Construction Report, 2018. 
62 G. Di Giuda, V. Villa, Il BIM. Guida Completa Al Building Information Modeling per Committenti, Architetti, Ingegneri, Gestori 
Immobiliari e Imprese, Milano, 2016. 
63 Art. 22, par. 4, della direttiva 2014/24/UE. 
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non sia un requisito obbligatorio, alcuni Stati membri hanno integrato i requisiti BIM nella propria 

legislazione nazionale e, per sostenere e diffondere questo processo, la Commissione europea dovrebbe 

fornire raccomandazioni per promuovere il BIM negli appalti pubblici, offrendo alle amministrazioni 

aggiudicatrici pubbliche una metodologia per condurre un’analisi costi-benefici derivati dall’uso del BIM. 

A questo proposito, è importante sottolineare il lavoro del EU BIM Task Group64, sostenuto dalla 

Commissione europea. L’obiettivo del gruppo è quello di sostenere l’adozione del BIM del settore 

pubblico europeo con il fine comune di migliorare l’efficacia dei costi e la qualità delle costruzioni 

pubbliche e la sostenibilità del settore in Europa. 

Grazie a questi sforzi, l’adozione del BIM ha accelerato rapidamente negli ultimi anni e sia il settore 

pubblico che quello privato stanno sempre più riconoscendo i benefici che si possono ottenere dalla sua 

adozione. L’interesse dei governi per il BIM è guidato da molti fattori, tra cui l’aumento della qualità e 

dell’efficienza degli edifici, il raggiungimento e la gestione di un ambiente costruito di alta qualità, e il 

sostegno al passaggio verso un’economia sostenibile. Questo interesse si è concretizzato con 

l’integrazione della digitalizzazione nelle politiche e nelle pratiche degli appalti pubblici, che si sono rivelati 

strumenti potenti per favorire l’adozione del BIM. Così facendo, il settore pubblico incentiva il settore 

delle costruzioni ad adottare le tecnologie digitali, che a loro volta possono fornire servizi o prodotti 

migliori e più efficienti per gli appalti pubblici. 

Attuando la direttiva, gli Stati membri hanno iniziato a introdurre i requisiti BIM nei loro regolamenti e 

politiche sugli appalti pubblici dall’ultimo decennio, favorendo così l’adozione del BIM da parte del 

settore. Attualmente, Danimarca, Svezia, Finlandia, Italia, Lituania e Germania hanno messo in atto 

requisiti BIM obbligatori65. 

Per quanto concerne la strategia italiana, le tappe principali relative alla progressiva adozione del BIM 

sono marcate dalla emanazione del d.m. n. 560/2017, c.d. “Decreto BIM”, e della serie UNI EN ISO 

19650 – “Organizzazione e digitalizzazione delle informazioni relative all’edilizia e alle opere di ingegneria 

civile, incluso il Building Information Modelling (BIM)”. 

Il d.m. n. 560/2017, attualmente integrato dal d.m. n. 12/2021, introduce l’obbligatorietà dell’uso di 

metodi e strumenti elettronici per gli appalti pubblici a partire dal 2019. Esso si pone infatti come decreto 

attuativo dell’art. 23 comma 13 del Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 50/2016), che introduce per la 

prima volta il concetto di BIM, sotto forma di metodi e strumenti elettronici che “utilizzano piattaforme 

interoperabili a mezzo di formati aperti non proprietari, al fine di non limitare la concorrenza tra i 

fornitori di tecnologie e il coinvolgimento di specifiche progettualità tra i progettisti”. L’obbligatorietà 

viene richiesta in modo progressivo sulla base degli importi a base di gara. Tale pianificazione prevede, 

entro il 2020, l’uso obbligatorio del BIM per tutti i progetti complessi il cui valore è pari o superiore a 50 

 
64 European Construction Sector Observatory, Digitalisation in the Construction Sector, cit. 
65 European Construction Sector Observatory, Digitalisation in the Construction Sector, cit.. 
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milioni di euro. A partire da gennaio 2021, il BIM è richiesto per progetti complessi di valore pari o 

superiore a 15 milioni di euro. Entro il 2022, l’uso del BIM sarà richiesto per i lavori il cui importo è 

uguale o superiore alla soglia definita nell’articolo 35 del Codice dei contratti pubblici. A partire da 

gennaio 2023, il BIM sarà richiesto per i lavori di importo pari o superiore a 1 milioni di euro. L’ultimo 

passo, previsto nel 2025, è quello di estendere il BIM a tutti i progetti, complessi o meno, fino a importi 

inferiori a 1 milione di euro. 

Il decreto fornisce inoltre utili definizioni e contenuti per generare un linguaggio condiviso sulla materia 

in questione. In tal senso si può citare la configurazione di un ambiente di condivisione dati, ovvero un 

ambiente digitale di raccolta strutturata e sicura delle informazioni, di tracciabilità e successione storica, 

nonché di conservazione nel tempo e accessibilità al patrimonio informativo relativo ad un’opera. La 

promozione di strumenti e procedure digitali viene ulteriormente ribadita nel recente Decreto 

Semplificazioni (d.lgs. 77/2021) e dalle relative “Linee guida per la redazione del progetto di fattibilità 

tecnica ed economica da porre a base dell'affidamento di contratti pubblici di lavori del PNRR e del 

PNC” (art. 48, d.lgs. 77/2021). 

Per quanto riguarda invece la serie UNI EN ISO 19650, essa recepisce la serie EN ISO 19650, in ambito 

europeo, la quale recepisce a sua volta la serie ISO 19650, in ambito internazionale. Tale serie rappresenta 

la prima norma internazionale sugli standard BIM, focalizzata sull’aspetto organizzativo della gestione 

delle informazioni, ed è costituita da una sequenza di documenti. Nel contesto italiano, le prime tre parti 

della serie internazionale sono state attualmente tradotte e recepite: 

- UNI-EN-ISO 19650-1: definisce i concetti e i principi raccomandati per lo sviluppo e la gestione dei 

processi informativi durante l’intero ciclo di vita di qualsiasi bene edile. 

- UNI-EN-ISO 19650-2: definisce i processi per la consegna e la gestione delle informazioni durante la 

fase di progettazione e costruzione. 

- UNI-EN-ISO 19650-3: definisce i processi per l’utilizzo e la gestione delle informazioni durante la fase 

operativa. 

 

5. Inventario degli strumenti e delle misure a tutela della trasparenza e dell’integrità 

 

5.1. Le banche dati dei contratti pubblici. 

     Presso l’Autorità Nazionale Anticorruzione (ANAC) è istituita ai sensi dell’art. 62-bis del d.lgs. n. 82 del 

2005 (Codice dell’amministrazione digitale) e dell’art. art. 213 del d.lgs. n. 50 del 2016 (Codice dei contratti 

pubblici) la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP), alla quale sono trasmessi 

obbligatoriamente da parte delle stazioni tutti i dati sui contratti di lavori, servizi e forniture di importo 

superiore ai 40.000 euro e, in parte, i dati sui contratti di importo inferiore. Tali dati, liberamente 

accessibili e scaricabili dal portale Open Data di ANAC, sono utili per evidenziare scostamenti ed 
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anomalie, per la prevenzione della corruzione e l’inefficienza negli appalti pubblici (cfr. infra, parte 

operativa). La BDNCP verrà nel prossimo futuro implementata con i documenti relativi alle procedure 

d’appalto e con una sezione contenente il fascicolo virtuale di ogni operatore economico, che sarà oggetto 

di libera consultazione anche in vista di gare future (artt. 29 e 81 del d.lgs. 50 del 2016, come modificati 

dal d.l. n. 77/2021, conv. in l. 108/2021). 

 

5.2.Gli obblighi di pubblicazione.  

Ai sensi della legge n. 190 del 2012, art. 1, comma 32, ogni stazione appaltante ha l’obbligo di pubblicare 

sul proprio sito internet istituzionale, nella sezione “amministrazione trasparente”, una serie di dati 

inerenti ai procedimenti di scelta del contraente per l’affidamento di lavori, forniture e servizi: la struttura 

proponente, l’oggetto del bando, l’elenco degli operatori invitati a presentare offerte, l’aggiudicatario, 

l’importo di aggiudicazione, i tempi di completamento dell’opera, servizio o fornitura, l’importo delle 

somme liquidate. La pubblicazione deve avvenire entro il 31 gennaio di ogni anno in tabelle riassuntive 

scaricabili in un formato digitale standard aperto che consente di analizzare e rielaborare, anche a fini 

statistici, i dati (formato XML secondo le indicazioni di ANAC66). Gli URL delle pagine contenti tali 

informazioni devono essere trasmessi entro la stessa data all’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici 

di lavori, servizi e forniture (ora ANAC), che li pubblica nel proprio sito in una sezione liberamente 

consultabile, da cui è possibile verificare l’esito del controllo automatizzato sulla conformità del formato 

di pubblicazione dei dati operato dall’Autorità. 

 

5.3. Gli Open Data e l’Open Contracting Data Standard. 

     Come evidenziato a proposito delle banche dati dei contratti pubblici, il monitoraggio del settore da parte 

delle autorità pubbliche di controllo, della società civile e degli enti di ricerca (come le Università) può 

essere decisamente favorito dalla piena accessibilità di tali database per lo svolgimento di analisi dati, di 

tipo semplicemente statistico-descrittivo o addirittura predittivo e prescrittivo (mediante algoritmi di 

machine learning). 

Si rivela pertanto di interesse l’introduzione anche in Italia dell’Open Contracting Data Standard (OCDS), 

standard globale di pubblicazione di dati e documenti che consente il pieno riutilizzo secondo il modello 

open data ed il confronto a livello internazionale67. 

 
66 https://www.anticorruzione.it/-/adempimenti-legge-190/2012-art.-1-comma-32-7.  
67 Elaborato dall’organizzazione internazionale Open Contracting Partnership. Si v. ampiamente: Transparency International 
Italia, Progetto ACT, Guida rapida per la messa in atto dell’Open Contracting Data Standard per i dati sugli appalti, marzo 2021.  
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In Italia è stato attivato il progetto ENEIDE per l’implementazione del nuovo Documento di Gara Unico 

Europeo in formato elettronico, con previsione della pubblicazione dei dati della Banca dati nazionale 

dei contratti pubblici (BDNCP) nel formato OCDS68. 

Il progetto ENEIDE si basa su un’Azione della Commissione Europea (CEF-TC-2018-4 Azione n. 2018 

IT-IA-017069 cui partecipano, oltre all’Autorità Nazionale Anticorruzione, Intercent-ER, Regione 

Toscana, Azienda Regionale per l’Innovazione e gli Acquisti  S.p.a. e l’Università LUISS Guido Carli70. 

Anche il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti aveva avviato la pubblicazione dei dati del proprio 

portale Servizio Contratti Pubblici (SCP) nel formato OCDS, sulla base del 4° Piano di Azione per l’Open 

Governement Partnership71; va però rilevato come, in forza del decreto-legge n. 77 del 2021 tutte le 

competenze di raccolta dei dati e dei documenti relativi agli appalti pubblici precedentemente affidate al 

MIT sono confluite presso la Banca dati nazionale dei contratti pubblici di ANAC (novellato art. 29 del 

Codice dei contratti pubblici). 

A livello sperimentale, l’Associazione On Data e Transparency International Italia hanno pubblicato 

alcuni dati dei contratti pubblici mediante il formato OCDS nell’ambito del progetto “Appaltipop”72. 

Eutopian - Osservatorio europeo per l’innovazione democratica, Open Contracting Partnership e la start-

up Synapta (creatrice del portale – in parte liberamente consultabile - ContrattiPubblici.org) il 4 gennaio 

2021 hanno sottoscritto un Protocollo d'intesa per la pubblicazione dei dati in formato aperto secondo 

modelli innovativi73. 

  

5.4.L’aggregazione degli acquisti della P.A. 

La frammentazione delle amministrazioni aggiudicatrici (in Italia più di 32.000 unità) determina un’elevata 

frammentazione dei contratti pubblici di importo inferiore alle soglie di rilevanza europea, con 

conseguente applicazione di procedure di scelta del contraente connotate da minore pubblicità e 

trasparenza (affidamenti diretti) che rischiano di eludere i principi di libera concorrenza e integrità negli 

appalti. 

 
68 https://www.agid.gov.it/sites/default/files/repository_files/20210304_02_anac.pdf. 
69 https://ec.europa.eu/inea/en/connecting-europe-facility/cef-telecom/2018-it-ia-0170. 
70 Obiettivi principali del progetto sono l’evoluzione della Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP) che dovrà 
operare come eSender nazionale inviando le informazioni di gara al sistema elettronico di notifica TED (Tenders Electronic 
Daily); l’adozione dell’European Single Procurement Document (ESPD), basato sull’Exchange Data Model (EDM) versione 
2 self-contained, e l’integrazione con e-Certis per le piattaforme regionali di acquisto di ARIA S.p.a. e Regione Toscana; 
l'adozione di eNotification da parte delle tre principali centrali di committenza attraverso l'integrazione della BDNCP con la 
piattaforma Tenders Electronic Daily (TED). 
Il progetto si pone in continuità con l'Azione ESPD European Single Procurement Document - Interoperability and 
Diffusion, Azione n. 2016-IT-IA-0038. 
71 Progetto indicato come ancora in corso: http://open.gov.it/monitora/7-prevenzione-della-corruzione/. 
72 https://www.appaltipop.it/it/ocds. 
73 https://eutopian.eu/assets/docs/Eutopian_OCP_Synapta_Protocol_of_Agreement.pdf. 
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Il numero consistente di gare bandite da stazioni appaltanti di piccole dimensioni coinvolte nei 

procedimenti di precontenzioso (ex art. 211, co. 1, del d.lgs. 50/2016)74 indica una notevole conflittualità 

in questo tipo di procedure che determina riflessi negativi sulla tempistica dei lavori e sulla qualità e 

l’efficienza dei servizi a livello locale. Questo conferma l’importanza degli strumenti di aggregazione della 

domanda pubblica, come evidenziato dagli obiettivi di riduzione del numero e di qualificazione delle 

stazioni appaltanti posti dal PNRR e di cooperazione per garantire l’efficienza e la sostenibilità degli 

investimenti pubblici indicati dall’Unione europea.  

Assume quindi sempre maggior rilevanza l’attività delle centrali di committenza e dei soggetti aggregatori, 

dotati di risorse umane adeguatamente formate, di strumenti elettronici e sistemi digitali di contrattazione 

(idonei di per sé ad assicurare la trasparenza e l’accountability dei funzionari pubblici), di strumenti 

contrattuali nuovi come gli accordi quadro capaci di conformare una risposta contrattuale differenziata 

in ragione dei mercati di riferimento (es. articolazione in lotti merceologici e territoriali)75. 

In particolare, gli accordi quadro (art. 54 del d.lgs. 50/2016) implicano un accordo tra una o più stazioni 

appaltanti con cui si stabiliscono i termini e le condizioni per futuri contratti di affidamento di beni, 

servizi o lavori richiesti. Scopo dell’accordo è fissare le clausole relative agli appalti da aggiudicare durante 

un dato periodo, in particolare per quanto riguarda i prezzi e, se del caso, le quantità previste. L’accordo 

quadro può avere una durata massima di quattro anni per gli appalti nei settori ordinari e di otto anni per 

gli appalti nei settori speciali.  

Questo strumento rappresenta una grande opportunità per le stazioni appaltanti che possono accorpare 

in un’unica procedura una serie di prestazioni ripetitive e aventi carattere omogeneo da acquistare soltanto 

qualora ne ricorra la necessità e fino alla concorrenza massima dell’importo contrattuale. 

L’amministrazione che stipula un accordo quadro ne trae quindi benefici in termini di flessibilità ma anche 

di risparmio di tempo e costi, in quanto essa non assume nell’immediato un obbligo specifico di acquistare 

una determinata quantità ma ha la facoltà di acquisire le prestazioni oggetto dell’accordo quadro al 

momento del bisogno. Tali prestazioni sono già definite a monte e l’aggiudicatario/gli aggiudicatari sono 

individuati nell’ambito della procedura di gara originaria per cui, quando si ravvisa la necessità di acquisto, 

è sufficiente che la stazione appaltante invii un ordinativo oppure stipuli un contratto derivato per dare 

avvio alla prestazione.  

 

 

 

 
74 ANAC, Relazione annuale sull’attività svolta dall’Autorità Nazionale Anticorruzione nel 2020, 19 giugno 2021. 
75 G.M. Racca, La digitalizzazione necessaria dei contratti pubblici: per un’Amazon pubblica, in DPCE online, 45, n. 4, 2021, pp. 4669-
4706; G.M. Racca, La Corte di Giustizia e le scelte nazionali per una efficiente e trasparente aggregazione dei contratti pubblici: una sfida per 
l’evoluzione digitale della “funzione appalti” nazionale, regionale e locale, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, n. 2/2021, pp. 
185-215. 
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     5.5 Il diritto d’accesso civico. 

     Si tratta di uno strumento previsto e disciplinato dal d.lgs. n. 33/2013 che consente ai cittadini di accedere 

a dati, documenti e informazioni delle pubbliche amministrazioni senza necessità di dimostrare un 

interesse qualificato. Mediante l’accesso civico semplice chiunque (mediante compilazione di un modulo 

online) può richiedere documenti, dati o informazioni che le amministrazioni hanno l’obbligo 

di pubblicare nella sezione “Amministrazione trasparente” dei propri siti istituzionali, qualora gli stessi 

non siano ancora stati pubblicati. Con l’accesso civico generalizzato (o accesso FOIA), invece, chiunque 

può richiedere dati e documenti ulteriori rispetto a quelli che le amministrazioni sono obbligate a 

pubblicare.  

Si tratta di uno strumento volto a garantire la trasparenza della pubblica amministrazione che, qualora 

non vi abbia già provveduto, sarà obbligata a rendere noti e documentare nel dettaglio la destinazione 

delle risorse pubbliche (comprese le informazioni circa gli immobili posseduti e la gestione del 

patrimonio), le prestazioni offerte e i servizi erogati. Peraltro, l’inadempimento degli obblighi di 

pubblicazione costituisce elemento di valutazione della responsabilità dirigenziale, eventuale causa di 

responsabilità per danno all’immagine dell’amministrazione ed è valutato ai fini della retribuzione di 

risultato e del trattamento economico accessorio collegato alle performance dei dirigenti76. 

 

    5.6. La prevenzione del conflitto di interessi:  

    Nella sua accezione più stretta, il conflitto di interessi è la situazione nella quale si viene a trovare un 

funzionario pubblico legittimamente in carica, quando una sua decisione pubblica (a anche la sola 

partecipazione alla decisione) possa essere impropriamente influenzata dall’esistenza di interessi 

particolari verso i quali il funzionario sia per diverse ragioni molto sensibile, distorcendo la cura imparziale 

dell’interesse pubblico. In una accezione più ampia, il conflitto di interessi consiste in situazioni che 

l’ordinamento deve prevenire anche prima (e dopo) il concreto esercizio delle funzioni pubbliche. Fra gli 

strumenti di prevenzione dei conflitti di interesse vanno anzitutto richiamati gli strumenti che 

impediscono l’accesso o la permanenza nella carica pubblica di soggetti che si trovino in situazioni, anche 

temporanee, di cura di interessi particolari che non diano sufficienti garanzie di imparzialità (cause di 

ineleggibilità, incandidabilità, inconferibilità). Vi sono, poi, strumenti che impediscono ai titolari di cariche 

pubbliche (coloro che sono stati legittimamente investiti dalla carica) di coltivare interessi particolari in 

conflitto con l’interesse pubblico (si vedano le norme in materia di incompatibilità, autorizzazioni ad 

incarichi esterni, astensione dalla partecipazione a singole decisioni pubbliche, contenute, ad esempio, nel 

D.P.R. 3/1957, nel d.lgs. 165/2001 e nel d.lgs. 39/2013). I conflitti di interesse sono prevenuti anche 

attraverso la fissazione di doveri di comportamento (dichiarazione del conflitto, effettiva astensione dalla 

 
76 Cfr. sul tema Studi – Istituzioni Pubblica amministrazione, Diritto di accesso e trasparenza della pubblica amministrazione. 
https://temi.camera.it/leg18/temi/tl18_trasparenza_pa.html . 
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partecipazione alla decisione). Ad esempio, l’art. 6-bis della l. legge 241/1990 e il Codice di 

comportamento dei dipendenti pubblici impongono la segnalazione e l’astensione anche in caso di 

conflitto solo potenziale. Ancora, con riferimento alla fase successiva allo svolgimento della funzione 

pubblica, sono previsti divieti all’assunzione di incarichi privati, immediatamente dopo la cessazione 

dell’esercizio della carica, se tale esercizio ha riguardato, anche potenzialmente, tali interessi (il c.d. 

pantouflage). Per quel che maggiormente rileva ai presenti fini, l’art. 42 del d.lgs. 50/2016 disciplina il 

conflitto di interessi nella gestione dei contratti pubblici statuendo che le stazioni appaltanti prevedano 

misure adeguate per prevenire e risolvere in modo efficace ogni ipotesi di conflitto di interesse nello 

svolgimento delle procedure di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni, in modo da evitare 

qualsiasi distorsione della concorrenza e garantire la parità di trattamento di tutti gli operatori economici. 

Si ha conflitto d’interesse in tale settore – specifica la norma – quando il personale di una stazione 

appaltante o di un prestatore di servizi che, anche per conto della stazione appaltante, interviene nello 

svolgimento della procedura di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni o può influenzarne, in 

qualsiasi modo, il risultato, ha, direttamente o indirettamente, un interesse finanziario, economico o altro 

interesse personale che può essere percepito come una minaccia alla sua imparzialità e indipendenza nel 

contesto della procedura di appalto o di concessione (in particolare, costituiscono situazione di conflitto 

di interesse quelle che determinano l’obbligo di astensione previste dall’articolo 7 del D.P.R. n. 62/2013, 

62). Il personale che versa in conflitto di interessi è tenuto a darne comunicazione alla stazione appaltante, 

ad astenersi dal partecipare alla procedura di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni. Oltre ai casi 

di responsabilità amministrativa e penale, la mancata astensione costituisce comunque fonte di 

responsabilità disciplinare a carico del dipendente pubblico77. 

 

    5.7. Il whistleblowing 

    Si tratta dell’attività di segnalazione di pratiche corruttive o altre attività illecite da parte di coloro che ne 

siano venuti a conoscenza nell’esercizio delle proprie mansioni lavorative. L’istituto, introdotto in Italia 

con la legge Severino (l. n. 190/2012), è stato perfezionato e anche esteso al settore privato nel 2017 (l.  

n. 179/2017).  

La disciplina pubblicistica, contenuta nel T.U. sul pubblico impiego (d.lgs. n. 165/2001), prevede la 

possibilità per il dipendente pubblico di segnalare al responsabile della prevenzione della corruzione e 

della trasparenza o all’ANAC o all'autorità giudiziaria ordinaria o contabile le condotte illecite di cui sia 

venuto a conoscenza in ragione del proprio rapporto di lavoro, senza che rischi di incorrere in sanzioni, 

demansionamento, licenziamento, trasferimento o altre misure organizzative aventi effetti negativi, diretti 

o indiretti, sulle sue condizioni di lavoro. Eventuali misure ritorsive dovranno essere comunicate 

 
77 Cfr. https://www.cnr.it/sites/default/files/public/media/amministrazione_trasparente/altri_contenuti/audizione_25 
_giugno _2019.pdf. 
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all’ANAC Si prevede inoltre che l’identità del segnalante non possa essere rivelata, nemmeno nell’ambito 

del procedimento penale, dinanzi alla Corte dei conti o disciplinare eventualmente scaturito dalla 

segnalazione, salvo consenso del segnalante. Dal 2018 la gestione delle segnalazioni avviene attraverso 

strumenti informatici, nel rispetto della protezione dei dati personali (piattaforma per le segnalazioni 

whistleblowing di ANAC). È promosso, in particolare, il ricorso a strumenti di crittografia per garantire la 

riservatezza dell'identità del segnalante, nonché del contenuto delle segnalazioni e della relativa 

documentazione. Inoltre, grazie all’impiego di un codice identificativo univoco generato dal sistema, il 

segnalante può “dialogare” con l’ANAC in maniera spersonalizzata tramite la piattaforma informatica. 

La disciplina privatistica ricalca quella pubblicistica, con la differenza che nelle procedure interne le 

segnalazioni andranno tendenzialmente indirizzate all’organismo di vigilanza. È sempre garantita la tutela 

del segnalante e della riservatezza dei suoi dati. 

Con l’intento di rafforzare l’istituto in esame, è stata altresì adottata la Direttiva (UE) 2019/1937 

riguardante la protezione del segnalante. Tale atto normativo mira a garantire una maggiore 

armonizzazione delle discipline nazionali in materia enfatizzando l’importanza di garantire una protezione 

equilibrata ed efficace degli informatori. In particolare, tutte le amministrazioni dovrebbero essere tenute 

a istituire canali di segnalazione interna, che siano progettati, realizzati e gestiti in modo sicuro e tale da 

garantire la riservatezza dell’identità della persona segnalante e la protezione degli eventuali terzi citati 

nella segnalazione.  

La persona segnalante dovrebbe inoltre ricevere in tempi rapidi (non più di tre mesi) riscontro circa il 

seguito della segnalazione. Devono essere adottate misure di protezione da qualunque forma di ritorsione 

e misure di sostegno per i segnalanti e per le altre persone coinvolte nella segnalazione, come facilitatori, 

colleghi di lavoro e parenti della persona segnalante. Per le informazioni segnalate e i documenti prodotti 

il segnalante dovrebbe godere di immunità da responsabilità civile, amministrativa o lavorativa e poter 

invocare il rispetto della direttiva a propria difesa in procedimenti penali per diffamazione, violazione del 

diritto d’autore, violazione degli obblighi di segretezza, violazione delle norme in materia di protezione 

dei dati, divulgazione di segreti commerciali o per richieste di risarcimento fondate sul diritto privato, sul 

diritto pubblico o sul diritto del lavoro collettivo.  

Sanzioni effettive, proporzionate e dissuasive dovrebbero essere introdotte a carico di coloro che 

ostacolano o tentano di ostacolare le segnalazioni; attuano atti di ritorsione contro gli informatori; 

intentano procedimenti vessatori contro di loro o violano l’obbligo di riservatezza sull’identità delle 

persone segnalanti. 

È in corso di adozione un decreto legislativo di adempimento della direttiva 2019/1937/UE, sulla base 

della delega disposta con la legge di delegazione europea n. 53/2021 (art. 23; scadenza della delega 8 

agosto): questo provvedimento disciplinerà in modo omogeneo la tutela del segnalante tanto nel settore 
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pubblico quanto nel privato e, sulla base delle prime indiscrezioni sui contenuti della bozza, dovrebbe 

essere assai aderente ai contenuti della direttiva UE.  

Nel corso della pandemia lo strumento del whistleblowing si è dimostrato molto utile per far emergere 

criticità anche gravi che si stavano radicando in strutture sanitarie ed RSA (v. sentenza del Tribunale civ. 

di Milano, sez. lav., 10 maggio 2021, n. 694). Si reputa che si dovrebbe suggerire alle stazioni appaltanti e 

alle imprese/enti implicati nell’esecuzione del PNRR di dotarsi senza alcuna resistenza di canali di 

segnalazione, attuando anche programmi di formazione e di sensibilizzazione al proposito, affinché 

penetri nella cultura dei dipendenti pubblici e privati la consapevolezza della necessità di un agire integro 

a fronte della grande capacità di spesa pubblica. 

 

     5.8. I patti d’integrità 

     Lo strumento è previsto dalla legge n. 190 del 2012, precisato nella sua disciplina dalla Delibera ANAC 

n. 1374 del 2016, nella loro prima versione erano pensati come clausole che “le stazioni appaltanti 

possono prevedere negli avvisi, bandi di gara o lettere di invito”, il cui mancato rispetto costituisce “causa 

di esclusione dalla gara e legittima escussione della provvisoria in caso di inadempimento” (art. 1, comma 

17 della legge n. 190 del 2012). Su impulso di un progetto pilota dell’Unione europea che coinvolge, fra 

gli altri Stati membri, l’Italia, è stata sviluppata una forma più evoluta dei patti, adottata oggi ad esempio 

nei progetti monitorati da Transparency International. Rispetto all’originario modello del patto di integrità 

sono stati aggiunti due aspetti: 1) l’ampliamento dell’orizzonte del Patto verso tutte le fasi della 

realizzazione di un’importante opera pubblica, dalla programmazione e progettazione allo svolgimento 

della gara e esecuzione dei lavori; 2) il monitoraggio da parte di un ente terzo, la cui attività inoltre apre 

le porte alla presenza di un quarto attore al quale comunicare l’esito delle osservazioni e verifiche, ossia 

la società civile e i cittadini finanziatori delle opere stesse78. Nella prassi internazionale, il Patto di Integrità 

è dunque un accordo sottoscritto dalla stazione appaltante, dai partecipanti alla gara e da un organismo 

di controllo indipendente all’interno di una procedura di appalto pubblico. Nell’ambito di tale accordo, 

tutte le parti pattuiscono che l’ente appaltante e gli offerenti si asterranno da qualunque pratica corruttiva 

durante la procedura di appalto pubblico e forniranno tutte le informazioni del caso all’organismo di 

controllo indipendente. L’organismo di controllo, a sua volta, ha la facoltà di avvalersi di vari 

professionisti competenti nel precipuo settore. Nella sperimentazione europea, il ruolo di organismo di 

controllo è stato affidato a una “comunità monitorante” di cittadini incaricata di vigilare sulla trasparenza 

delle procedure tanto di affidamento quanto di esecuzione delle commesse pubbliche. Nel patto devono 

essere specificate le ripercussioni di un’eventuale violazione dell’accordo da parte dell’ente appaltante o 

 
78 G. Colombo, Il progetto europeo per la sperimentazione dei patti di integrità, in Transparency International Italia, I patti di integrità 
negli appalti pubblici: strumenti per la legalità e la cittadinanza attiva. Osservazioni a margine del Patto di integrità applicato alla realizzazione 
del secondo lotto della Metropolitana leggera di Cagliari, Trento, 2021, p. 4 ss. 
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dell’offerente. Le sanzioni posso consistere: nella risoluzione automatica del contrato di affidamento; 

nella futura esclusione dalle procedure di appalto pubblico dell’ente appaltante; in una sanzione 

pecuniaria; nella divulgazione pubblica della violazione contrattuale; ecc. Si tratta di un accordo 

vantaggioso per tutte le parti coinvolte e per il mercato: una competizione corretta ed equa e procedure 

di acquisti più efficienti generano un circolo virtuoso sia nel breve che nel lungo periodo79. 

 

     5.9. Gli accordi collaborativi 

     La Commissione europea ha chiarito, a proposito dell’esecuzione dell’appalto mediante forme di 

collaborazione fra gli operatori economici, che queste non possono comunque servire per eludere le 

soglie di rilevanza comunitaria: “the contracting authority must not artificially split larger works/supplies/services into 

smaller units to avoid the EU thresholds for advertising in the OJEU, national thresholds or to avoid applying certain 

competitive procedures. For works, there must be an amalgamation of all separate contracts where there is a functional and 

timing relationship between them. In general, if the contracts together relate to the same subject matter, the values must be 

aggregated together. If the amalgamated values are above the thresholds, the contracts must be advertised in the OJEU. 

Collaborative multi-partner projects must consider public procurement requirements at the level of the project, i.e. not at 

individual partner level”80.D’altra parte, se la collaborazione fra stazioni appaltanti e imprese è auspicata a 

livello di Unione, la stessa Commissione ha riscontrato la difficoltà dei Paesi membri nel predisporre 

strumenti utili a facilitare l’accesso delle PMI al mercato degli appalti, quali helpdesks e altre strutture di 

supporto, così come efficienti piattaforme digitali di e-procurement. Diversi Stati membri, tuttavia, hanno 

istituito dei competence centres volti a far incontrare offerta e domanda pubblica allo scopo di un uso 

strategico del procurement, per offrire esperienze e buone pratiche, per un supporto operativo a specifici 

progetti81. 

Ad esempio, in Scozia, nel quadro di una collaborazione fra le amministrazioni utilizzatrici, le quattro 

centrali di committenza specializzate e i fornitori82 sono attivi numerosi collaborative contracts per 

l’esecuzione di lavori pubblici83. 

Negli Stati Uniti è stato sviluppato il modello dell’Integrated Project Delivery (IPD) che prevede un progetto 

integrato, basato su team composti da tutti i partecipanti chiave al lavoro (dai progettisti agli esecutori), 

improntati ai principi di fiducia, processi trasparenti, collaborazione efficace, condivisione aperta delle 

 
79 Cfr. https://www.transparency.it/images/pdf_pubblicazioni/manuale-patti-integrita.pdf.  
80 Commissione europea, Public procurement guidance for practitioners on avoiding the most common errors in projects funded by the 
European Structural and Investment Funds, febbraio 2018. 
81 Commissione europea, Report Implementation and best practices of national procurement policies in the Internal Market, cit., punto 
2.5.3. 
82https://www.gov.scot/policies/public-sector-procurement/collaborative-contracts-and-
frameworks/#:~:text=Collaborative%20procurement%20is%20about%20achieving,Expertise%20(CoEs)%20and%20suppl
iers.  
83 https://www.gov.scot/publications/frameworks-and-contracts/  
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informazioni, successo del team legato al successo del progetto, condivisione di rischi e vantaggi, processo 

decisionale basato sul valore e utilizzo di tecnologie84. Si tratta dunque di un modello che può garantire 

vantaggi notevoli proprio per il settore dei lavori pubblici dove, come si è visto anche dal tenore delle 

direttive europee, è essenziale il monitoraggio da parte del committente pubblico su tutto il ciclo 

dell’appalto, in particolare sulla conformità dell’esecuzione rispetto alla progettazione. 

L’IPD ha trovato notevole applicazione in Svizzera, come ampiamente illustrato dalla Società Svizzera 

degli Impresari-Costruttori85. 

Nell’Unione europea, rispetto alle procedure di gara previste dalla direttiva, è stato tuttavia segnalato che, 

per l’applicazione dell’IPD, non è opportuno optare per una procedura aperta o ristretta che presuppone 

la capacità per l’amministrazione di richiedere e per l’impresa di offrire le specifiche in dettaglio, compresi 

i rischi associati. È invece preferibile il ricorso alle procedure del dialogo competitivo o della procedura 

competitiva con negoziazione86. 

Entrambe le procedure, ai sensi della direttiva 2014/24/UE, possono essere utilizzate quando siano 

soddisfatti uno o più dei seguenti criteri: i) le esigenze dell’amministrazione aggiudicatrice non possono 

essere soddisfatte senza l’adozione di soluzioni immediatamente disponibili; ii) occorrono progettazione 

o soluzioni innovative; iii) l’appalto non può essere aggiudicato senza preventive negoziazioni a causa di 

circostanze particolari in relazione alla loro natura, complessità o impostazione finanziaria e giuridica o a 

causa dei rischi ad essi connessi; iv) le specifiche tecniche non possono essere stabilite con sufficiente 

precisione dall’amministrazione aggiudicatrice con riferimento a una norma, una valutazione tecnica 

europea, una specifica tecnica comune o un riferimento tecnico ai sensi dei punti da 2 a 5 dell’allegato 

VII87. 

 

     5.10. Le certificazioni di qualità (Standard ISO 37001) 

     Il “Sistema di Gestione” certificato ISO 37001 è  sistema al quale possono adeguarsi organizzazioni 

pubbliche e private al fine di conseguire rilevanti benefici in termini di prevenzione e contrasto della 

corruzione, sviluppando una cultura improntata a criteri di trasparenza, legalità e integrità. Lo Standard 

contiene una guida volta a supportare l’organizzazione nella prevenzione, nel monitoraggio e nel 

contrasto della corruzione, nonché nel rispetto delle leggi sulla prevenzione e lotta alla corruzione e degli 

impegni adottati in relazione alle proprie attività. Il documento definisce misure di prevenzione quali la 

predisposizione di una politica anticorruzione, l’individuazione di un incaricato, la formazione di tutti gli 

 
84 American Institut of Architects National – American Institut of Architects California Council, Integrated Project Delivery: A 
Guide, version 1, 2007. 
85 https://baumeister.swiss/it/lintegrated-project-delivery-e-i-suoi-vantaggi/  
86 Progetto Streamer, cofinanziato dalla Commissione europea, D4.5 IPD contract recommendations and best practices, settembre 
2016. 
87 Articolo 26 della direttiva 2014/24/UE. 
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interessati, la valutazione dei rischi specifici, la definizione di relative procedure, come ad esempio la 

regolamentazione di omaggi e regali, il monitoraggio dei fornitori e dei partner commerciali. Lo scopo di 

tale documento è garantire che l’organizzazione adotti e attui misure adeguate ai rischi propri dell’attività 

svolta, misure che andranno definite secondo criteri di ragionevolezza e proporzionalità.  

I contenuti dell’ISO 37001 riflettono i migliori principi e linee guida già esistenti a livello internazionale. 

I soggetti pubblici e privati che decidono di dotarsi di un siffatto sistema organizzativo volto alla 

prevenzione e al contrasto della corruzione possono ottenerne la verifica e validazione da parte di un 

organismo indipendente e riconosciuto internazionalmente (ISO sta per International Organization for 

Standardization), fornendo così testimonianza della propria scelta e del proprio impegno.  

Dotarsi di tale certificazione comporta numerosi benefici sia nei rapporti con investitori, finanziatori, 

governi e autorità, sia in termini di credibilità e competitività sul mercato, così come in relazione al rating 

di legalità e di impresa.  

 

    5.11. La disciplina antiriciclaggio (il titolare effettivo di società) 

    A fini di antiriciclaggio, su impulso della IV (2015/849/UE) e della V (2018/843/UE) direttiva europea 

in materia di antiriciclaggio nonché del regolamento di esecuzione (UE) 2021/369, l’ordinamento italiano 

ha introdotto misure per rafforzare la trasparenza in merito alla titolarità effettiva di società ed enti simili 

con misure di modifica del decreto legislativo 21 novembre 2007, n. 231, prevedendo l’istituzione tra 

l’altro del “Registro dei titolari effettivi” al quale entro il 15 marzo 2021 sarebbero dovuti essere conferiti 

dati e informazioni relativi alla titolarità effettiva delle imprese dotate di personalità giuridica e delle 

persone giuridiche private tenute all’iscrizione in esso. Tuttavia non è stato ancora perfezionato il decreto 

del MEF che lo prevede, bloccato nel proprio iter di approvazione per le criticità sollevate dal Consiglio 

di Stato nel corso della procedura di adozione del proprio parere (obbligatorio ma non vincolante: il 

Consiglio ha adottato il parere interlocutorio n. 252/2021). Si è in attesa che il MEF fornisca una serie di 

chiarimenti ed elementi di conoscenza perché il Consiglio di Stato possa procedere all’adozione del 

parere; e dunque alla fissazione di un nuovo termine entro il quale perfezionare l’iscrizione al Registro. 

Anche il GAFI/FATF ha adottato una raccomandazione in materia di titolarità effettiva della proprietà 

societaria (n. 24), sulla quale è stata aperta una consultazione per poter procedere a una sua revisione in 

termini di maggior efficacia. 

Indipendentemente dall’esistenza del Registro e pur nell’impossibilità di escludere dalle gare di appalto 

un’impresa non trasparente dal punto di vista proprietario (poiché la non trasparenza in materia non è 

causa di esclusione contemplata dall’art. 80 del Codice dei Contratti pubblici), sarebbe consigliabile che 

già sin d’ora la stazione appaltante inserisse nel bando una clausola che privilegi siffatta trasparenza (non 

come criterio di partecipazione), ma come criterio di valutazione, indubbiamente utile ad evitare 
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infiltrazioni criminali e riciclaggio di denaro frutto di proventi illeciti, consentendo a imprese criminali di 

nascondersi dietro lo scudo di proprietà fittizie. 

 

6. Recovery Facility, PNRR e monitoraggio a livello europeo 

L’uscita dall’emergenza sanitaria ed economica è una condizione necessaria per garantire la futura stabilità 

delle relazioni economiche così come quella delle relazioni umane e sociali. Così come l’uscita 

dall’emergenza sanitaria non dipende solo dalla presenza e dall’efficacia dei vaccini ma anche dalla velocità 

con cui questi vengono somministrati, allo stesso modo non deve sfuggire come la semplice, seppur non 

scontata, presenza di dotazioni finanziarie eccezionali offerte dall’ Europa non potrà bastare da sola per 

uscire dall’emergenza economica. Si tratta infatti di una condizione necessaria ma non sufficiente per 

garantire percorsi di ripresa e sviluppo. E se la responsabilità di trovare le risorse adeguate è ricaduta sulle 

istituzioni europee, ricade ora sui singoli stati sia quella di ideare progetti adeguatamente ambiziosi sia 

quella, non meno rilevante, di realizzarli. 

L’iter di erogazione dei fondi europei (nello specifico, quelli previsti dal Recovery Facility) prevede una 

serie di valutazioni che potrebbero limitarne la fruizione da parte degli stati membri. In altri termini, e 

almeno dal punto di vista squisitamente tecnico, le politiche che saranno contenute nei PNRR non 

potranno essere totalmente discrezionali ma dovranno soddisfare alcuni requisiti, che sotto una certa 

lettura possono essere definiti come “condizionalità”, ma che la Commissione preferisce presentare come 

“orientamenti”. La verifica del soddisfacimento di questi orientamenti richiede innanzitutto un processo 

di monitoraggio dei PNRR. 

Nel nostro paese “valutare” e “monitorare” sono attività poco diffuse, soprattutto nella pubblica 

amministrazione. E, quando sono attuate, vengono mal sopportate da chi le subisce.  E’ facile verificarlo 

in alcuni ambiti specifici, come la resistenza alla valutazione da parte degli insegnanti nelle scuole o più 

in generale dei lavoratori nella pubblica amministrazione; ma è presente anche in ambiti più generali. Per 

esempio, nell’incapacità, nonostante esperienze pregresse di grande valore e una normativa di bilancio - 

finalmente ma solo formalmente - aggiornata, di inserire un processo continuo di revisione della spesa 

pubblica nel ciclo di bilancio. 

Alla luce delle decisioni europee e della sfida che si prospetta per il nostro paese, risulta quindi 

fondamentale dotarsi di strumenti di monitoraggio di progetti di investimento e delle politiche pubbliche, 

a partire proprio da quelli che verranno inseriti nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza del nostro 

paese.  

L’Unione europea si è dotata di una serie di misure e di indicatori, contenuti nel regolamento (UE) 

2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 febbraio 2021, che istituisce il dispositivo per 

la ripresa e la resilienza”, che dovrebbero proprio servire a valutare e monitorare i progetti italiani, come 
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quelli di tutti gli altri paesi. Più nello specifico, il regolamento ricorda i “sei pilastri” in cui devono ricadere 

i progetti nazionali, vale a dire:  

 

1. transizione verde   

2. trasformazione digitale  

3. crescita intelligente, sostenibile e inclusiva  

4. coesione sociale e territoriale  

5. salute e resilienza economica, sociale e istituzionale 

6. politiche per la prossima generazione, l'infanzia e i giovani. 

 

Il regolamento chiarisce che la Commissione europea valuterà la pertinenza, l'efficacia, l'efficienza e la 

coerenza dei PNRR nazionali, sulla base dell'elenco di criteri stabiliti nel regolamento stesso (art. 19 

comma 3 e Allegato V). Tra questi, i criteri relativi alle raccomandazioni specifiche per paese, al 

rafforzamento del potenziale di crescita, della creazione di posti di lavoro e della resilienza economica, 

sociale e istituzionale, e che contribuiscono all'attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali, assegnano 

un punteggio più alto della valutazione. Anche l'effettivo contributo alle transizioni verde e digitale 

rappresenta una condizione preliminare ai fini di una valutazione positiva. Inoltre, la Commissione 

europea monitorerà l'attuazione dei Piani nazionali e misurerà il raggiungimento degli obiettivi previsti in 

modo mirato e proporzionato. Salvo gli ambiti della transizione ambientale e di quella digitale, tutto ciò 

avverrà sulla base non tanto di indicatori scientifici e sintetici quanto piuttosto, come già rilevato in 

precedenza, di “orientamenti”. 

La Commissione valuta i piani per la ripresa e la resilienza in base ai criteri di pertinenza, efficacia, 

efficienza e coerenza (art. 19 comma 3 e allegato V del Regolamento citato): 

 

1) Pertinenza:  

a) se il piano per la ripresa e la resilienza rappresenta una risposta globale e adeguatamente equilibrata alla 

situazione economica e sociale, contribuendo in modo adeguato a tutti e sei i pilastri elencati in 

precedenza; 

b) se il piano per la ripresa e la resilienza è in grado di contribuire ad affrontare in modo efficace le sfide 

individuate nelle raccomandazioni specifiche per paese;  

c) se il piano per la ripresa e la resilienza è in grado di contribuire efficacemente a rafforzare il potenziale 

di crescita, contribuendo anche alla riduzione delle disuguaglianze e alla coesione economica, sociale e 

territoriale;  
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d) se il piano per la ripresa e la resilienza è in grado di assicurare che nessuna misura per l'attuazione delle 

riforme e dei progetti di investimento in esso inclusa arrechi un danno significativo agli obiettivi 

ambientali;  

e) se il piano per la ripresa e la resilienza prevede misure che contribuiscono efficacemente alla transizione 

verde e se tali misure rappresentano un importo pari ad almeno il 37 % della dotazione totale del piano;  

f) se il piano per la ripresa e la resilienza prevede misure che contribuiscono efficacemente alla transizione 

digitale o ad affrontare le sfide che ne conseguono e se tali misure rappresentano un importo pari ad 

almeno il 20 % della dotazione totale del piano. 

 

2) Efficacia:  

g) se il piano per la ripresa e la resilienza è in grado di avere un impatto duraturo sullo Stato membro 

interessato;  

h) se le modalità proposte dagli Stati membri interessati, compresi il calendario e i traguardi e gli obiettivi 

previsti, e i relativi indicatori, sono tali da garantire un monitoraggio e un'attuazione efficaci del piano per 

la ripresa e la resilienza;  

 

3) Efficienza:  

i) se la giustificazione fornita dallo Stato membro in merito all'importo dei costi totali stimati del piano 

per la ripresa e la resilienza è ragionevole e plausibile ed è in linea con il principio dell'efficienza sotto il 

profilo dei costi, nonché commisurata all'impatto atteso sull'economia e l'occupazione;  

j) se le modalità proposte dallo Stato membro interessato sono tali da prevenire, individuare e correggere 

la corruzione, la frode e i conflitti di interessi nell'utilizzo dei fondi derivanti dal dispositivo, comprese le 

modalità volte a evitare la duplicazione dei finanziamenti da parte del dispositivo e di altri programmi 

dell'Unione;  

 

4) Coerenza:  

k) se il piano per la ripresa e la resilienza prevede misure per l'attuazione di riforme e di progetti di 

investimento pubblico che rappresentano azioni coerenti. 

In riferimento al punto b), la rispondenza del Piano alle Raccomandazioni ricevute dal paese, vale la pena 

di ricordare sinteticamente quali siano le raccomandazioni per l’Italia, così come riportate dalle più recenti 

“Nota di aggiornamento al documento di economia e finanza” (Nadef, anni 2019 e 2020):  

“mantenere sotto controllo la spesa pubblica; assicurare la sostenibilità del debito, incrementando nel contempo gli 

investimenti; rafforzare la resilienza e la capacità del sistema sanitario; spostare la pressione fiscale dal lavoro e contrastare 

l’evasione fiscale; attuare pienamente le passate riforme pensionistiche al fine di ridurre il peso delle pensioni di vecchiaia 

nella spesa pubblica e creare margini per altra spesa sociale e spesa pubblica; fornire redditi sostitutivi e un accesso al sistema 
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di protezione sociale adeguati, in particolare per i lavoratori atipici; sostenere la partecipazione delle donne al mercato del 

lavoro; rafforzare l’apprendimento a distanza e il miglioramento delle competenze, comprese quelle digitali, nonché migliorare 

i risultati scolastici; garantire l’effettiva attuazione delle misure volte a fornire liquidità all’economia reale, in particolare alle 

piccole e medie imprese, alle imprese innovative e ai lavoratori autonomi, ed evitare ritardi nei pagamenti; affrontare le 

restrizioni alla concorrenza; concentrare gli investimenti sulla transizione verde e digitale; ridurre le disparità infrastrutturali 

sul territorio;  migliorare l’efficienza del sistema giudiziario; migliorare l’efficacia e l’efficienza della pubblica 

amministrazione; favorire la ristrutturazione dei bilanci delle banche, in particolare per le banche di piccole e medie 

dimensioni”. 

La scelta di definire “orientamenti” e non “indici” per la valutazione è chiara: la decisione della 

Commissione sarà alla fine una decisione più politica che tecnica, sebbene basata su elementi tecnici. 

Come del resto più politiche che tecniche sono state le decisioni che, nel corso degli anni, hanno portato 

o meno all’attivazione di “procedure per deficit eccessivo” nei confronti dei paesi che non hanno 

rispettato pienamente gli “Obiettivi di medio termine” relativi al deficit di bilancio e alla riduzione del 

rapporto tra debito pubblico e Pil. Tuttavia, questo non significa che il paese si possa far trovare 

impreparato al momento della valutazione. Questo per più ragioni. In primo luogo, per il duplice obiettivo 

di evitare eventuali ulteriori e insostenibili ritardi nell’attuazione del Piano e, nella peggiore delle ipotesi, 

di offrire appigli alle istituzioni europee (che si ricorda, coinvolgono anche il Consiglio e non solo la 

Commissione) per bloccare i fondi destinati al paese. L’Italia da questo punto di vista ha una particolare 

responsabilità, in quanto paese maggiormente beneficiato dai fondi europei. L’evoluzione futura 

dell’Unione Europea e in particolare della sua capacità di fornirsi in modo strutturale di strumenti di 

intervento finanziati a fronte del bilancio europeo, dipenderà molto dalla capacità dell’Italia di impiegare 

efficacemente le nuove risorse europee introdotte per affrontare l’emergenza sanitaria. La seconda 

ragione per investire pesantemente sul monitoraggio del PNRR è che questo può offrire un modello per 

i processi di monitoraggio e valutazione futura delle politiche pubbliche nazionali. Sarebbe un lascito 

duraturo del PNRR se l’esperienza accumulata in questo caso portasse a stabilire criteri di valutazione 

sistematica delle politiche pubbliche da applicare anche in futuro e che dovrebbero diventare parte 

integrante dello stesso processo di formazione del bilancio pubblico. Un ulteriore elemento di interesse 

di questo approccio è che è alle porte una possibile riforma del Patto di stabilità e crescita, e le nuove 

regole fiscali europee dovranno gioca forza combinarsi con quelle di gestione della Recovery Facility. 

Sviluppare una metodologia condivisa che consenta la selezione degli investimenti migliori e più in 

generale della spesa che può meglio sostenere la crescita, potrebbe finalmente portare all’approvazione 

di una golden rule che escluda, ai fini del rispetto del patto, queste spese. I benefici per il nostro paese e 

in generale per l’Europa sarebbero enormi. 
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PARTE III  

IL “MANUALE DI ISTRUZIONI”  

PER IL MONITORAGGIO DEL PNRR ITALIANO 

 

1. Linee guida: una metodologia mista  

La nostra proposta individua indici sintetici opportuni per monitorare la trasparenza delle procedure 

nonché la spesa e gli investimenti pubblici finanziati dal PNRR sulla base degli orientamenti generali 

dell’Unione europea.  

Lo strumento che proponiamo è volutamente semplice, anche se rigoroso. L’obiettivo è proprio quello 

di avvicinare chiunque ne abbia desiderio alla procedura di monitoraggio. Con un’avvertenza cruciale per 

chi non ha ancora avuto molta esperienza in materia. Non sempre ciò sarà possibile e anzi spesso questo 

processo potrebbe addirittura diventare un’esperienza sconfortante.  

Per quanto riguarda la tutela della trasparenza e dell’integrità pubblica, si forniscono alcune proposte 

innovative di adozione dello strumento dei patti di integrità e degli accordi collaborativi, anche per 

supportare l’utilizzo della modellazione digitale (BIM - Building Information Modeling) per la realizzazione 

dei progetti, oltre ad un maneggevole elenco di remind di accorgimenti relativi agli istituti giuridici 

presentati nell’inventario redatto in precedenza, fra cui l’accessibilità delle informazioni sui contratti 

pubblici, la verifica degli adempimenti agli obblighi informativi verso le banche dati previste per il 

monitoraggio (es. la Banca dati nazionale dei contratti pubblici dell’ANAC), l’ottemperanza agli obblighi 

di pubblicazione sui portali “Amministrazione trasparente”, il rispetto della disciplina sull’antiriciclaggio, 

la possibilità di ricorrere all’aggregazione nei contratti pubblici, ecc. 

Per quanto riguarda invece il monitoraggio dell’avanzamento dei progetti sotto osservazione, l’approccio 

che proponiamo può essere definito “misto”, in quanto composto sia da elementi quantitativi sia da 

elementi qualitativi, e sfrutta, con le dovute differenze, l’approccio stesso della Commissione europea che 

basa l’erogazione delle rate dei fondi al raggiungimento di “target” (obiettivi quantitativi, di seguito 

“obiettivi”) e “milestone” (obiettivi qualitativi, di seguito “pietre miliari” o “traguardi”). Per la precisione, 

la Commissione (CE, 2021a, pp. 33 e seguenti) distingue in questo modo:  

“Per “pietre miliari e obiettivi” si intendono le misure dei progressi compiuti verso il conseguimento di una riforma o di un 

investimento, con tappe fondamentali in termini di risultati qualitativi e obiettivi in termini di risultati quantitativi” […]. 

Occorre fare la seguente distinzione: un obiettivo è un risultato quantitativo su un indicatore concordato (numero di chilometri 

di ferrovia costruiti, numero di metri quadrati di edifici ristrutturati, numero di beneficiari di un particolare programma di 

investimento, ecc.). La scelta degli obiettivi dovrebbe riflettere l'attuazione delle riforme e investimenti, e quindi dovrebbero 

essere misurabili. Una pietra miliare non riflette importi, ma un risultato qualitativo verificabile oggettivamente (legislazione 

adottata, piena operatività dei sistemi IT, ecc.), e dettaglia contenuto e caratteristiche desiderabili del progetto.” 
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Inoltre:  

“un “punto di partenza” riflette lo stato, quantitativo o qualitativo, della variabile/indicatore in base al quale viene 

misurata, escludendo l'intervento politico. Può trattarsi dello stato al momento immediatamente precedente l'intervento e/o 

alla presentazione del piano di risanamento e resilienza, oppure può basarsi su un'estrapolazione delle tendenze attuali. 

Ancora la stessa Commissione europea (CE, 2021b, p. 8) specifica che:  

“Gli Stati membri dovrebbero proporre traguardi e obiettivi che riflettano i progressi compiuti. Il raggiungimento di queste 

pietre miliari e gli obiettivi saranno una condizione per i pagamenti da effettuare allo Stato membro. Per ciascuno traguardo 

e obiettivo, gli Stati membri sono invitati a indicare: 

• cosa sta misurando il traguardo/obiettivo; 

• come sarà misurato, quale metodologia e fonte verranno utilizzate e come il corretto completamento del traguardo/obiettivo 

sarà oggettivamente verificato; 

• qual è la linea di base (punto di partenza) e qual è il livello o il punto specifico da essere raggiunto; 

• entro quando sarà raggiunto, in particolare entro quale trimestre (gli Stati membri sono invitati scegliere il primo e il terzo 

trimestre di ogni anno o il secondo e il quarto trimestre di ogni anno); 

• chi e quale istituto avrà il compito di misurare e rendicontare; 

• perché è stato scelto questo traguardo/obiettivo specifico. 

Gli Stati membri sono invitati a compilare la tabella 1 sui traguardi e obiettivi, forniti separatamente in formato excel.” 

Sarebbe strano e sicuramente poco saggio non considerare affatto obiettivi e pietre miliari già richiesti 

dalla Commissione europea. Tuttavia, non bisogna dare per scontata né la loro attuale “pubblicità” (non 

tutti i documenti del PNRR riportano target/obiettivi e milestone/pietre miliari; ma su questo si faccia 

riferimento al più completo “cronoprogramma” dello stesso PNRR), né la loro reale “verificabilità” né, 

infine, la loro “coerenza”. In primo luogo, benché obbligatori obiettivi e pietre miliari potrebbero non 

sempre essere pubblicamente dichiarati ma solo riservati a comunicazioni con la Commissione. In 

alternativa, benché pubblici, potrebbero non essere facilmente riscontrabili nella miriade di documenti 

prodotti dal Governo in questo periodo. In secondo luogo, anche se fossero noti, il loro stato di 

avanzamento potrebbe essere informazione privata della pubblica amministrazione e non sempre 

condivisa. Infine, sta alla valutazione dell’osservatore esterno (che può avere sensibilità diverse e meno 

burocratiche di Governo e Commissione europea) valutare se obiettivi e pietre miliari siano davvero 

indicativi del progresso del progetto oppure no.   

Proponiamo quindi di verificare innanzitutto quali siano target e milestone proposti dallo stesso PNRR 

e, se possibile, di verificare il loro raggiungimento. In mancanza di chiari riferimenti o di dati, sarà compito 

del valutatore quello di definire alternativi e opportuni obiettivi qualitativi e quantitativi da raggiungere. 

Proponiamo una serie di domande, che potranno anche essere integrate o personalizzate rispetto ai singoli 

investimenti, per determinare questi duplici obiettivi. Per individuare tali obiettivi e pietre miliari, si 
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possono utilizzare proprio le indicazioni della stessa Commissione agli Stati membri (CE, 2021b; sintesi, 

neretto e traduzione degli autori): 

Le pietre miliari e gli obiettivi dovrebbero essere chiari e realistici e gli indicatori proposti pertinenti, accettabili e solidi. 

Possono riflettere diverse fasi dell'attuazione delle riforme e degli investimenti, sia sulla base di indicatori di input (ad es. 

risorse fornite, che possono essere finanziarie, umane, amministrative) o preferibilmente indicatori di output (ad es. numero 

di lavoratori formati, numero di scuole rinnovate). Nel complesso, è importante che le tappe fondamentali e gli obiettivi 

rimangano sotto il controllo dello Stato membro e non siano subordinati a fattori esterni come le prospettive macroeconomiche 

o l'evoluzione del mercato del lavoro. Gli indicatori di impatto (ad esempio la diminuzione del numero di posti vacanti nel 

settore informatico) dovrebbero essere evitati data l'imprevedibilità di tali indicatori e la loro dipendenza da altri fattori al 

di fuori del controllo dello Stato membro. A tale riguardo, gli Stati membri sono invitati a fissare traguardi e obiettivi con 

le seguenti caratteristiche: 

• Gli obiettivi dovrebbero essere basati su un singolo indicatore pertinente, accettabile e robusto, o su una semplice 

formula basata su diversi indicatori di questo tipo, che forniscano prove di continui progressi verso gli obiettivi. Gli obiettivi 

possono essere fissati a un livello specifico o a un intervallo ragionevole, a seconda di ciò che viene misurato 

e di quanto può essere precisa la stima.  

• Le pietre miliari dovrebbero essere affidabili, concrete e, quando si fa riferimento a documenti futuri (legislazione, 

documento di programmazione, ecc.), dettagliare il loro contenuto desiderabile. Il traguardo da raggiungere dovrebbe essere 

preciso e correlato ai passaggi chiave (ad esempio "nuovo sistema informatico pienamente operativo", "legge approvata dal 

parlamento", "nuova agenzia di regolamentazione operativa" o "accordo tripartito con le parti sociali firmato"); 

dovrebbero essere evitate misure vaghe o soggettive ("proposta legislativa ben sviluppata" o "discussioni 

tripartite con le parti sociali ben avanzate"). Lo sviluppo di piani d'azione specifici per ciascuna riforma e investimento 

previsti è un buon modo per garantire la qualità delle tappe fondamentali. 

Le misure del piano dovrebbero essere associate a un numero limitato ma significativo di traguardi e obiettivi che 

rappresentano le fasi chiave dell'attuazione. Il numero preciso di traguardi e obiettivi dipenderà dall'ambito del piano e dal 

numero di componenti che comprende. Dovrebbe essere privilegiata la pertinenza e la qualità delle pietre 

miliari e degli obiettivi, piuttosto che il loro numero. Traguardi e obiettivi saranno discussi e concordati tra 

la Commissione e lo Stato membro interessato sulla base dei loro piani prima di concordare quelli da includere nella decisione 

di attuazione. I dettagli di questi traguardi e obiettivi potrebbero essere ulteriormente dettagliati nelle disposizioni operative. 

Oltre alla ricerca (o definizione) di obiettivi e pietre miliari, proponiamo una breve serie di domande, 

interrogativi e ricerche che l’osservatore avrà la responsabilità di compiere.  

Una prima fase di monitoraggio sull’avanzamento delle opere potrebbe esaurirsi qui. Tuttavia, abbiamo 

previsto anche una fase successiva: la trasformazione delle risposte qualitative in indici quantitativi “di 

progressione”, con semplici operazioni matematiche che, da un lato, hanno il difetto di ridurre l’ampiezza 

informativa dei dati qualitativi ma, dall’altro, hanno il pregio di produrre indicatori sintetici confrontabili 

nel tempo e con altre linee di investimento. Un’ultima fase di osservazione richiede che questi stessi indici 
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di progressione vengano normalizzati e uniti in un singolo punteggio finale che classifichi, nella maniera 

più sintetica possibile, lo stato di avanzamento del progetto. 

 

2. Proposte di utilizzo degli accordi collaborativi e dei patti d’integrità 

L’opportunità di associare all’accordo collaborativo le procedure del dialogo competitivo o della 

procedura competitiva con negoziazione è suggerita per la struttura delle seconde, che consentono 

un’aggiudicazione dell’appalto più flessibile con una progressiva definizione del progetto in corso d’opera, 

non richiedendo la fissazione in fase di gara di tutti gli aspetti progettuali: “Gli accordi collaborativi [e nello 

specifico, l’Integrated Project Delivery-IPD] sono solitamente impiegati per i progetti di importo elevato, con alto 

grado di complessità e che comportano molti rischi (principalmente tecnici) difficili da classificare e gestire prima dell'inizio 

di un progetto. Nei casi in cui i rischi siano chiari, possono essere preferiti altri metodi di affidamento dell’appalto (ad es. 

progettazione-costruzione [con procedura aperta o ristretta]), in quanto offrono l'opportunità di allocare specificamente 

i rischi a un'organizzazione specifica (l'organizzazione che può gestirlo al meglio). Tuttavia, tale allocazione è difficile 

quando il rischio associato è più complesso, sono necessarie soluzioni innovative per il problema, è probabile che ci siano 

cambiamenti di ambito e c'è tempo a disposizione. In tali casi, è auspicabile avere tutti i partner chiave (proprietario, 

progettista, costruttore, ecc.) per gestire adeguatamente il progetto”88. 

Finora gli accordi collaborativi e i patti d’integrità sono stati applicati in modo separato e in contesti 

diversi. I primi, caratterizzati da una struttura giuridica piuttosto libera, sono stati pensati come un 

contratto che disciplina i rapporti in chiave collaborativa fra i vari soggetti coinvolti nell’appalto, come 

base per l’applicazione dello strumento del BIM89. I secondi, secondo il loro nuovo modello innovativo 

d’impronta europea, sono stati estesi a tutta la “vita” dell’opera pubblica e comprendono un ente terzo e 

la società civile nel ruolo di “comunità monitorante”. 

porta a pensare che essi possono proprio rivelarsi lo strumento giuridico utile per contenere anche 

l’accordo collaborativo (che fondi l’adozione del metodo BIM per quella specifica opera). 

Anche dal punto di vista formale si potrebbe allora associare i due strumenti, dando luogo ad un unico 

atto che comprenda sia il patto di integrità sia l’accordo collaborativo, che preveda l’adozione della 

metodologia BIM a garanzia della condivisione e controllabilità dei dati da parte di tutti i soggetti 

coinvolti. Un atto di questo tipo sarebbe eventualmente proponibile anche a gara già aggiudicata, anche 

se più difficile da fare approvare ai soggetti coinvolti. Sarebbe certamente più agevole, come prevede già 

la legge Severino, la sua introduzione fin dall’inizio, dall’indizione della procedura di dialogo competitivo 

o competitiva con negoziazione. 

 
88 Progetto Streamer, cofinanziato dalla Commissione europea, D4.5 IPD contract recommendations and best practices, cit. 
89 G. Di Giuda, S. Valaguzza, Gli accordi collaborativi come elemento cruciale per una regolazione strategica nel settore delle costruzioni, cit., 
p. 5. G. M. Racca, I contratti pubblici collaborativi e le prospettive innovative della modellazione digitale (il Building Information Modeling), in 
G. F. Ferrari (dir.), La prossima città, II ed. (Smart cities 2), Nemesis, 2020, pp. 581-600. 
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In ogni caso, un accordo collaborativo cui sia associato un patto di integrità (o viceversa), sostenuto e 

attuato mediante la tecnologia BIM, in grado di raccogliere e codificare le informazioni, può consentire 

un monitoraggio più efficace dell’esecuzione del contratto pubblico da parte degli offerenti non 

selezionati, della stazione appaltante, degli enti terzi e della società civile, come «supervisori» delle 

condizioni e dei termini del contratto90. 

 

3.Il monitoraggio della trasparenza e dell’integrità: procedure e innovazioni nel settore delle 

costruzioni 

La trasformazione digitale dei processi costituisce un requisito imprescindibile per il corretto sviluppo e 

monitoraggio degli appalti pubblici, sia per la stazione appaltante che per i pubblici cittadini. Avere 

informazioni digitalizzate, condivise e accessibili durante tutte le fasi di sviluppo dell’appalto, permette di 

predisporre un ambiente condiviso, che supporti lo sviluppo e l’utilizzo di strumenti digitali sia per la 

gestione delle informazioni che per il monitoraggio dei contratti. In un tale contesto, completamente 

integrato e paperless, si riesce a ridurre il lavoro amministrativo, snellendo ed automatizzando i processi e 

garantendo un’effettiva collaborazione tra le parti, oltre che maggiore competitività e trasparenza. In 

particolare, la gestione delle informazioni basata sulla metodologia BIM, incoraggiata dalla serie UNI EN 

ISO 19650, migliora l’integrazione delle informazioni e, di conseguenza, la comunicazione tra i 

partecipanti91. Secondo tale standard, il processo di gestione delle informazioni copre le attività di 

definizione dei requisiti informativi e la produzione, la consegna e la revisione delle informazioni. 

All’interno di tale processo, ogni partecipante è responsabile di alcune attività da adempiere e quindi ha 

un coinvolgimento diretto nella gestione delle informazioni, secondo il suo ruolo e le sue responsabilità. 

Per i motivi appena descritti, diventa sempre più necessario che le stazioni appaltanti adottino la 

metodologia BIM negli appalti pubblici, in modo da disporre di un sistema digitalizzato per la 

condivisione strutturata delle informazioni, che faciliti lo snellimento delle procedure e, dove possibile, 

la loro automazione. Per poter garantire il corretto utilizzo di tali strumenti digitali, è bene impiegare il 

più possibile formati di scambio open, così da garantire la massima interoperabilità e facilità di scambio 

delle informazioni. Nei paragrafi seguenti, verranno illustrati i passaggi per ottenere una corretta 

condivisione strutturata delle informazioni e quindi l’applicazione della metodologia BIM di successo.  

 

3.1. Condivisione strutturata delle informazioni 

L’identificazione dei principali attori e dei rispettivi compiti, in merito alle informazioni da produrre per 

ogni fase del processo, rappresenta il primo passo per poter configurare un ambiente strutturato per la 

 
90 G. M. Racca, La modellazione digitale per l’integrità, l’efficienza e l’innovazione nei contratti pubblici, in Istituzioni del Federalismo, 3, 
2019, p. 758. 
91 UNI appena cit. nel testo. 
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condivisione delle informazioni e favorire il coinvolgimento tra le parti. La serie UNI EN ISO 19650 e, 

in particolare, lo standard UNI EN ISO 19650-2:2019 identifica i soggetti riportati nella tabella 

sottostante (Tabella 1), con la descrizione dei compiti da soddisfare per ottenere un positivo approccio 

BIM. 

 

Attore Ruolo e compiti Compiti comuni 

Soggetto 

proponente 

 Coincide con il Committente; 

 Richiede e conduce il progetto; 

 Definisce i requisiti che l’opera deve 

soddisfare; 

 Destinatario delle informazioni concernenti i 

lavori, i beni immobili o i servizi da parte di un 

soggetto incaricato principale; 

 Verifica di ogni informazione prodotta per 

validare la conformità ai requisiti informativi e 

decidere se accettare l’informazione. 

 Definire chiaramente i requisiti 

informativi gli standard per la 

produzione e la revisione delle 

informazioni; 

 Produrre le informazioni richieste 

tempestivamente e in quantità e qualità 

soddisfacente; 

 Scambiare efficientemente 

informazioni con le parti coinvolte. 

Soggetto 

incaricato 

principale 

 Solitamente coincide con l’Appaltatore; 

 Responsabile del coordinamento delle 

informazioni scambiate. 

Soggetti 

incaricati  

 Solitamente coincide con i sub-appaltatori; 

 Responsabili di fornire informazioni 

riguardanti i lavori, i beni, immobili o servizi. 

 

Tabella 1 - Ruoli e responsabilità nel processo BIM. 

In particolare, il soggetto proponente è il soggetto che avvia il processo, dichiarando le sue necessità. Il 

committente deve assicurarsi che le richieste di informazioni siano chiaramente definite all’inizio del 

progetto. Questa dichiarazione definisce il tipo di informazioni e chiarisce come i diversi tipi di 

informazioni dovrebbero essere strutturati, prodotti e scambiati. Dopo questa fase, tutti gli attori 

(soggetto proponente, soggetto incaricato principale e soggetti incaricati) collaborano per concordare i 

ruoli chiave, le responsabilità e il piano di consegna delle informazioni che delinea gli schemi di 

produzione, coordinamento e consegna delle stesse.  

Le attività svolte dai soggetti coinvolti richiedono la configurazione di appropriati sistemi di condivisione 

e gestione delle informazioni basati sul BIM. Nello specifico, secondo la serie UNI EN ISO 19650, tutte 

le informazioni relative al progetto (modelli informativi, disegni, documenti, database, ecc.) devono essere 

depositate e accessibili all’interno di uno ambiente digitale strutturato definito come Common Data 



50 
 

Environment (CDE)92. Il CDE rappresenta l’unica fonte di informazioni di qualunque progetto, usata per 

raccogliere, gestire e condividere tutti documenti rilevanti. L’uso di questo ambiente consente 

l’interazione di team multidisciplinari e la collaborazione tra tutti gli attori del processo, aiutando ad evitare 

la ripetizione di informazioni ed errori. Nella tabella seguente (Tabella 2), vengono riportate in modo 

sintetico le caratteristiche che deve avere il CDE, in modo che i soggetti monitoranti, possano avere uno 

strumento per controllare la sua corretta definizione. 

 

Caratteristiche CDE Verifica (si/no) 

Strutturazione gerarchica  

Possibilità di attribuire uno stato ed i metadati agli 

elementi contenuti al suo interno 
 

Possibilità di tracciare le modifiche registrando il 

responsabile e gli accessi ai contenuti 
 

Costituisce l’unica fonte di informazioni. (La raccolta, 

gestione e condivisione dei documenti rilevanti, 

esclusivamente al suo interno) 

 

Informazioni revisionate prima di ogni scambio 

informativo 
 

 

Tabella 2 - Caratteristiche del Common Data Environment (CDE). 

Al fine di evitare interferenze e favorire il corretto processo di condivisione delle informazioni, ogni 

informazione contenuta nel CDE può presentarsi in uno tra i seguenti tre stati: 

1. Lavori in corso: le informazioni sono in fase di sviluppo da parte di un determinato team incaricato 

(soggetti incaricati). Le informazioni non visibili o accessibili da nessun altro. 

2. Condiviso: le informazioni sono approvate per la condivisione e la valutazione da parti di altri soggetti 

incaricati o del soggetto proponente. 

3. Pubblicato: le informazioni sono autorizzate per l’utilizzo nella progettazione più dettagliata, per la 

costruzione o per la gestione del bene costruito. 

4. Archiviato: le informazioni sono raccolte come prova di verifica ispettiva (storico di tutte le informazioni 

prodotte) dello sviluppo del modello informativo. 

Risulta quindi chiaro che la gestione delle informazioni basata sul BIM deve rispettare i requisiti 

informativi esplicitamente richiesti dal committente per soddisfare lo scopo finale del progetto. Il 

committente deve verificare ogni informazione prodotta per validare la conformità ai requisiti informativi 

 
92 Doc. UNI, cit. 
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desiderati e accettare (o rifiutare) l’informazione, attraverso l’unione di procedure manuali e 

automatizzate. Si può quindi concludere che il committente gioca un ruolo fondamentale come 

responsabile della definizione degli obiettivi del progetto e dei requisiti informativi e della revisione delle 

informazioni fornite per ogni fase del ciclo di vita dell’opera.   

 

3.2. Interoperabilità dei sistemi di gestione delle informazioni 

Poiché la metodologia BIM si fonda su un approccio collaborativo tra i soggetti che devono interagire ed 

interfacciarsi dalla progettazione alla realizzazione dell’opera, è necessario che gli strumenti, intesi come 

hardware e software, utilizzati per la realizzazione dei modelli informativi dialoghino efficientemente tra 

di loro. Questo concetto riprende la definizione di “piattaforme interoperabili” utilizzata all’interno del 

d.m. 560/2017.  Sul mercato esistono infatti numerose applicazioni sviluppate appositamente per eseguire 

compiti specifici, quali la modellazione, la gestione delle informazioni, la gestione del cantiere, il controllo 

e la verifica del progetto. Spesso però questi software non dialogano facilmente tra loro, in quanto ogni 

casa madre sviluppa il proprio formato proprietario limitando così la rete di interazioni solo tra alcuni 

software e non tra altri. Il dialogo tra queste applicazioni può avvenire secondo due modalità: 

- Diretta, ossia mediante esportazione di un file in formato proprietario ed importazione dello stesso in un 

altro software; 

- Indiretta, ossia mediante esportazione di un file in formato open da un software ed importazione dello 

stesso, mediante una mappatura del formato, in un altro software.  

L’utilizzo di formati open non proprietari risponde all’esigenza di creare file che contengano dati leggibili, 

a prescindere dagli strumenti informatici utilizzati, e di buona qualità, da utilizzarsi in tutte le fasi del ciclo 

di vita dell’opera. In questo modo è possibile aumentare la trasparenza dell’appalto pubblico e effettuare 

approfondite valutazioni sul suo andamento da parte di una vasta gamma di utenti. 

Nello specifico si cita lo standard Industry Foundation Classes (IFC) che è uno standard open-source, ossia un 

modello di dati, per descrivere i dati nel mondo delle costruzioni. Il concetto fondante lo standard IFC 

consiste nel creare uno schema di dati comune che consenta di scambiare informazioni tra più 

applicazioni e software e quindi di facilitare la collaborazione tra tutte le parti partecipanti alle fasi del 

processo di costruzione. 
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3.3. Remind degli adempimenti per garantire trasparenza e integrità 

 

Adempimento    Sì   No In caso di risposta negativa: 

motivazioni 

Sono state adottate tecnologie e procedure 

digitali conformi al Building Information Modeling 

(BIM) o a modelli equivalenti? 

   

È stato sottoscritto un patto di integrità fra 

stazione appaltante ed aggiudicatario? 

   

Se esistente, il patto di integrità comprende un 

soggetto terzo ed imparziale in funzione di ente 

monitorante? 

   

Sono stati pubblicati gli atti di gara sul portale 

“Amministrazione trasparente” della stazione 

appaltante? 

   

Sono state effettuate le comunicazioni degli atti 

al portale Servizio Contratti Pubblici del 

Ministero delle Infrastrutture e delle Mobilità 

sostenibili (in attesa dell’attuazione del riformato 

art. 29 del d.lgs. 50/2016)? 

   

La stazione appaltante ha adempiuto alla 

comunicazione annuale dei dati sui propri 

contratti pubblici ad ANAC nel formato XML 

prescritto? 

   

La stazione appaltante ha inviato i dati relativi 

all’appalto alla Banca Dati Nazionale dei 

Contratti Pubblici di ANAC? 
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In assenza di pubblicazione dei dati e documenti, 

è stata inviata una istanza di accesso civico? 

   

Qualora sia stata inviata una istanza di accesso 

civico, la stazione appaltante ha fornito risposta? 

   

Tutti i soggetti coinvolti sono stati informati e 

sensibilizzati sugli strumenti anticorruzione e, in 

particolare, sulla disciplina del whistleblowing e del 

conflitto di interessi? 

   

Sono stati adottati patti di integrità o accordi 

collaborativi? 

   

È stata valutata l’opportunità di dotarsi di un 

certificato ISO37001? 

   

Sono state rispettate le prescrizioni previste in 

materia di antiriciclaggio (in specie, quando verrà 

creato, sono stati comunicati i dati richiesti al 

“Registro dei titolari effettivi”?) 

   

 

 

3.4. Indicatori di monitoraggio per gli appalti pubblici 

Gli indicatori, in generale, sono “misure” che forniscono informazioni sulle tendenze attuali e passate di 

un processo ed aiutano i responsabili e gli attori ad adottare decisioni che influenzeranno i risultati futuri 

(KPI – indicatori di performance, indicatori di qualità, ecc.). Poiché monitorare gli appalti risulta molto 

complesso, l’utilità degli indicatori ai fini del monitoraggio e della valutazione dei progetti, di processi e 

della gestione di sistemi informativi è ormai ampiamente riconosciuta e risulta parte fondamentale di tutti 

i modelli di governance e dei sistemi di gestione della qualità (ISO 9001). Al fine di facilitare le azioni di 

monitoraggio, si è elaborata una serie di indicatori per monitorare l’andamento degli appalti pubblici. Tali 

indicatori sono stati redatti con riferimento al d.lgs. 50/2016 (integrato dal d.m. 312/2021) e d.l. 77/2021 

precedentemente discussi ed in conformità alla serie UNI EN ISO 19650. Alcuni indicatori sono comuni 

a tutte le fasi e sono quelli relativi all’adozione di metodi e strumenti elettronici per la gestione informativa, 

mentre gli altri indicatori sono distinti in funzione delle principali fasi del processo individuate, ossia 

progetto di fattibilità tecnica ed economica, progetto definitivo ed esecutivo, gara, realizzazione e 

valutazioni ex-post. Il loro utilizzo è destinato alle comunità monitoranti e garantisce la semplicità di 

applicazione anche da parte di soggetti senza competenze tecniche specifiche. 
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Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito  Osservazioni 

Tutte 

Messa a disposizione del Capitolato informativo 

dell’opera alle comunità monitorati 

NO: 0 

SI: 1 

 

Impiego di metodi e strumenti digitali che 

consentano di disporre di dati e informazioni 

utili al monitoraggio 

NO: 0 

SI: 1 

 

Revisione delle informazioni prima dello 

scambio delle stesse tra le parti 

NO: 0 

SI: 1 

 

Predisposizione ed utilizzo di un CDE per la 

condivisione e lo scambio delle informazioni tra 

le parti 

NO: 0 

SI: 1 

 

Tracciamento degli accessi alle informazioni e 

degli scambi delle stesse tra le parti, con 

contestuale individuazione delle responsabilità 

NO: 0 

SI: 1 

 

Tracciabilità dei processi di produzione e 

montaggio per il controllo ei costi del ciclo di 

vita dell’opera 

NO: 0 

SI: 1 

 

Definizione dei ruoli chiave, delle responsabilità 

e del piano di consegna delle informazioni  

NO: 0 

SI: 1 

 

Utilizzo di formati open per facilitare l’accesso e 

gli scambi delle informazioni (garanzia 

interoperabilità tra modelli informativi) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Gestione della fase di progettazione mediante 

modelli informativi 

NO: 0 

SI: 1 

 

Gestione informativa per la fase di 

cantierizzazione basata su sistemi innovativi, 

come realtà aumentata e modelli predittivi ed 

adattivi 

NO: 0 

SI: 1 

 

Utilizzo di strumenti digitali per la valutazione 

di varianti migliorative e mitigazione del rischio 

NO: 0 

SI: 1 

 

Utilizzo di metodi e strumenti elettronici per 

raggiungere gli obiettivi del green public 

procurement 

NO: 0 

SI: 1 
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Utilizzo di strumenti digitali per prevenire e 

migliorare il presidio di controllo sulla salute e 

sicurezza dei lavoratori 

NO: 0 

SI: 1 

 

Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito Osservazioni 

Studio di 

fattibilità 

tecnico 

economica 

Completezza e consistenza delle 

documentazioni tecnico-economica ed 

amministrativa con una analisi esaustiva dei 

fabbisogni e delle coperture finanziarie 

necessarie 

NO: 0 

SI: 1 

 

Requisiti tecnico-professionali della 

commissione tecnica 

NO: 0 

SI: 1 

 

Assenza conflitto di interesse tra le parti 

incaricate 

NO: 0 

SI: 1 

 

Attuazione adempimenti normativa 

anticorruzione su stazione appaltante 

NO: 0 

SI: 1 

 

Pubblicazione ed accessibilità al pubblico della 

documentazione (Amministrazione 

Trasparente) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Messa a disposizione del progetto (ed eventuale 

sopralluogo) ai potenziali operatori economici 

NO: 0 

SI: 1 

 

Svolgimento eventuali dibattiti in sede 

istituzionale o/e consultazioni pubbliche 

NO: 0 

SI: 1 

 

Linea guida per la consultazione dei dati nella 

sezione Amministrazione Trasparente 

NO: 0 

SI: 1 

 

Configurazione piattaforma pubblica digitale 

per il monitoraggio della fase di appalto 

NO: 0 

SI: 1 

 

Sistemi di comunicazione per l’illustrazione e la 

promozione dei progetti alla cittadinanza 

NO: 0 

SI: 1 

 

Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito Osservazioni 

Progetto 

Definitivo  

Rispetto dei criteri di sostenibilità energetica ed 

ambientale 

NO: 0 

SI: 1 
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e  

Progetto 

Esecutivo 

Rispetto dei tempi di esecuzione del livello di 

progettazione 

NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto dell’importo posto a base di gara 
NO: 0 

SI: 1 

 

Assenza conflitto di interesse tra le parti 

incaricate 

NO: 0 

SI: 1 

 

Attuazione adempimenti normativa 

Anticorruzione su stazione appaltante 

NO: 0 

SI: 1 

 

Messa a disposizione del progetto (ed eventuale 

sopralluogo) ai potenziali operatori economici 

NO: 0 

SI: 1 

 

Messa a disposizione dei report delle verifiche 

fatte in fase di progettazione 

NO: 0 

SI: 1 

 

Svolgimento eventuali dibattiti in sede 

istituzionale o/e consultazioni pubbliche 

NO: 0 

SI: 1 

 

Linea guida per la consultazione dei dati nella 

sezione Amministrazione Trasparente 

NO: 0 

SI: 1 

 

Pubblicazione ed accessibilità al pubblico della 

documentazione (Amministrazione 

Trasparente) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Presenza personale qualificato per l’attuazione e 

gestione di strumenti partecipativi 

NO: 0 

SI: 1 

 

Presenza personale qualificato per l’utilizzo e 

gestione di strumenti digitali 

NO: 0 

SI: 1 

 

Configurazione piattaforma pubblica digitale 

per il monitoraggio della fase di appalto 

NO: 0 

SI: 1 

 

Sistemi di comunicazione per l’illustrazione e la 

promozione dei progetti alla cittadinanza 

NO: 0 

SI: 1 

 

Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito Osservazioni 

Gara 

Coerenza Bando di Gara rispetto alla 

precedente fase di progettazione 

NO: 0 

SI: 1 

 

Assegnazione degli incarichi e assenza conflitto 

di interesse tra le parti incaricate 

NO: 0 

SI: 1 
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Rispetto della normativa Antimafia e 

Anticorruzione su aziende partecipanti alla 

Gara 

NO: 0 

SI: 1 

 

Pubblicazione ed accessibilità al pubblico della 

documentazione (Amministrazione 

Trasparente) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Predisposizione di un accordo di monitoraggio 

contenente gli impegni che la stazione 

appaltante ed il soggetto monitorante si 

assumono reciprocamente 

NO: 0 

SI: 1 

 

Adozione Patti di integrità/Accordi 

collaborativi 

NO: 0 

SI: 1 

 

Svolgimento incontri (eventuali) con le 

potenziali aziende realizzatrici il 

progetto/esecuzione dell’opera 

NO: 0 

SI: 1 

 

Svolgimento eventuali dibattiti in sede 

istituzionale o/e consultazioni pubbliche in 

merito al Bando di Gara 

NO: 0 

SI: 1 

 

Configurazione piattaforma pubblica digitale 

per la gestione della Gara (e-procurement) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Definizione indicatori di performance (KPI) per 

misurare le prestazioni dell’appalto 

NO: 0 

SI: 1 

 

Definizione di premi e penali da attribuire in 

funzione dell’andamento dell’appalto 

NO: 0 

SI: 1 

 

Corretta valutazione delle offerte sulla base del 

criterio di aggiudicazione 

NO: 0 

SI: 1 

 

Assenza di offerte anomale 
NO: 0 

SI: 1 

 

Presenza nell’offerta di un sistema digitale di 

gestione dei documenti basato sull’utilizzo del 

CDE  

NO: 0 

SI: 1 

 

Presenza personale qualificato per l’utilizzo e 

gestione di strumenti digitali 

NO: 0 

SI: 1 
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Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito Osservazioni 

Realizzazio

ne dei 

lavori 

Disponibilità da parte della amministrazione al 

confronto e al ricevimento di suggerimenti da 

parte dei cittadini 

NO: 0 

SI: 1 

 

Messa a disposizione di strumenti per la 

segnalazione di irregolarità, violazioni ma anche 

opinioni e proposte da parte della comunità 

monitorante (numero verde, form online..) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto dei requisiti tecnico-professionali delle 

figure incaricate 

NO: 0 

SI: 1 

 

Assenza conflitto di interesse tra le parti 

incaricate 

NO: 0 

SI: 1 

 

Predisposizione di un piano di gestione dei 

rischi per far fronte ad eventuali inconvenienti 

NO: 0 

SI: 1 

 

Chiara attribuzione delle responsabilità 
NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto dei criteri di sostenibilità energetica ed 

ambientale 

NO: 0 

SI: 1 

 

Contenziosi intervenuti 
NO: 0 

SI: 1 

 

Numero dei difetti dell’opera 
NO: 0 

SI: 1 

 

Tempo richiesto per la sistemazione dei difetti 
NO: 0 

SI: 1 

 

Costo totale dovuto alle rilavorazioni 
NO: 0 

SI: 1 

 

Livello di soddisfazione del committente 
NO: 0 

SI: 1 

 

Numero di incidenti e livello di sicurezza 
NO: 0 

SI: 1 

 

Costo totale dovuto ai tempi di inattività 
NO: 0 

SI: 1 
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Percentuale dei rifiuti prodotti (non riciclabili) 
NO: 0 

SI: 1 

 

Percentuale dei rifiuti prodotti (riciclabili) 
NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto delle milestone del cronoprogramma 
NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto dei costi di costruzione con la 

proposta economica della offerta 

NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto della qualità attesa 
NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto dei tempi di erogazione dei pagamenti 
NO: 0 

SI: 1 

 

Consistenza delle varianti in corso d’opera 
NO: 0 

SI: 1 

 

Sospensioni in corso d’opera 
NO: 0 

SI: 1 

 

Fase 

verifica 
Indicatore di valutazione (verifica di) Esito Osservazioni 

Verifiche  

ex-post 

Variazione del costo complessivo rispetto a 

quello preventivato 

NO: 0 

SI: 1 

 

Variazione dei tempi complessivo rispetto a 

quelli preventivati 

NO: 0 

SI: 1 

 

Rispetto della qualità attesa rispetto a quella 

preventivata 

NO: 0 

SI: 1 

 

Configurazione piattaforma pubblica digitale 

per il monitoraggio della fase operativa e 

manutenzione dell’edificio 

NO: 0 

SI: 1 

 

Effettiva applicazione di premi e penali per il 

rispetto o meno dell’andamento previsto per 

l’appalto 

NO: 0 

SI: 1 

 

Corretto espletamento delle procedure di 

collaudo (ove previsto) 

NO: 0 

SI: 1 

 

Esistenza e condivisione di un report di 

monitoraggio 

NO: 0 

SI: 1 
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Contenziosi intervenuti 
NO: 0 

SI: 1 

 

 

 

4. L’avanzamento dei progetti e degli investimenti 

Il monitoraggio dell’investimento o del progetto richiede innanzitutto di chiarire la differenza tra questi 

due concetti. Investimento ha una portata molto generale e può essere composta da diversi progetti per 

realizzarsi; il progetto invece è un elemento dell’investimento che ha finalità e caratteristiche più 

specifiche.  

Vengono proposte alcune domande di diversa tipologia. Alcune domande hanno risposte chiuse (Sì, 

Parzialmente, No) e le risposte a queste domande saranno usate in fasi successive per assegnare un 

punteggio al progetto/investimento; altre domande sono di tipo qualitativo. È preferibile, ma non 

strettamente necessario, rispondere a tutte queste domande. 

Per ogni domanda è indicata anche almeno una fonte ufficiale on line da cui provare a recuperare le 

risposte. L’elenco delle fonti on-line suggerite e riportate all’interno di questa sezione. In alcuni casi, si 

suggeriscono delle fonti alternative, anch’esse indicate. Per quanto riguarda queste ultime, l’osservatore 

dovrà scegliere quella più pertinente secondo il progetto in esame. Sono ovviamente sempre possibili 

altre fonti, a patto che siano verificabili e attendibili.  

I momenti salienti monitorati sono 5: coerenza, trasparenza, avanzamento burocratico, avanzamento 

finanziario, avanzamento fisico. 

La prima domanda (“coerenza”) ha l’obiettivo di stabilire se un progetto inserito nel PNRR all’interno 

di una delle 6 missioni di intervento, sia coerente o meno con quella specifica missione. Chiaramente, i 

risultati possono dipendere da una libera interpretazione del soggetto che risponde alle domande. Vale 

anche la pena di sottolineare che non si tratta di una domanda sulla desiderabilità dell’investimento o 

progetto bensì della volontà di stabilire se questo ha a che fare o meno con linea di intervento in cui è 

inserito. Ad esempio, se parliamo di transizione ecologica non avrebbe senso trovare un progetto che 

parla di abbattimento delle barriere architettoniche, per quanto in sé il progetto appaia molto desiderabile. 

Si aggiunge una domanda che mira a chiarire i motivi della risposta. 

Le domande successive appartengono alla vera e propria fase di monitoraggio.  

Visto che si tratta di raccogliere informazioni non sempre facilmente se non addirittura pubblicamente 

disponibili, la prima domanda che ci si pone è se la riforma analizzata segua un processo trasparente 

oppure no. Visto l’impegno rilevante, nella dimensione monetaria e nell’orizzonte temporale, riteniamo 

necessario valutare una linea di intervento del PNRR anche rispetto alla trasparenza con cui le risorse 

pubbliche vengono impiegate. 
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Prima che l’investimento diventi realtà, sono necessari alcuni passaggi burocratici che rendono il 

procedimento, da un lato, più controllato ma, dall’atro, anche più lento. La burocrazia avrà un ruolo 

fondamentale, come sempre lo ha avuto, per definire efficacia ed efficienza dell’azione pubblica. Un set 

di domande dovrà tenere conto anche di questo aspetto, che definiamo fase di avanzamento 

amministrativo. 

La buona volontà niente fa senza le risorse. Siamo tristemente abituati a opere incompiute o progetti 

abortiti per mancanza di fondi. Il controllo del flusso finanziario, quindi del finanziamento, è un altro 

aspetto che riteniamo cruciale per monitorare l’avanzamento generale dell’investimento in esame. 

A questo punto si arriva al monitoraggio dell’avanzamento fisico: in ambito di PNRR, i riferimenti 

principali sono i target e milestone ufficiali indicati dal Governo e approvati dalla Commissione 

europea, di cui serve monitorare l’effettivo raggiungimento. Se i dati non fossero disponibili od osservabili 

o se target e milestone non fossero chiaramente espressi o, ancora, se fossero ritenuti insoddisfacenti da 

parte del valutatore, non resta che inventarsene qualcuno (senza esagerare: meglio limitarsi a uno solo), 

seguendo in linea di massima i criteri della Commissione europea, indicati in precedenza e qui sintetizzati: 

scegliere un target singolo e pertinente e fissarlo a un livello specifico o a un intervallo ragionevole; le 

pietre miliari dovrebbero essere concrete. 

 

5. Scheda di monitoraggio 

 

FASE 1: le domande di monitoraggio sull’avanzamento dei progetti 

Indicatore  Domanda Possibili risposte Possibile fonte 

1) Coerenza 

Il progetto/investimento osservato è 

inserito nella linea corretta? 
Sì – Parzialmente – No b) 

Se si risponde “No” o “Parzialmente”: 

motivare la risposta 
  

2) Trasparenza 

1) Le informazioni sul costo sono 

facilmente recuperabili?  

Rispondere “Sì” se le informazioni sul 

costo sono disponibili on line 

consultando le fonti suggerite. 

Rispondere “Parzialmente” se 

l’informazione è stata recuperata su 

fonte alternativa dall’osservatore. 

Rispondere “No” altrimenti.  

Sì – Parzialmente - No a), b), c), d), f) 
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Se si risponde “Parzialmente”, indicare 

la fonte utilizzata 
  

2) Le informazioni su target e milestone 

sono facilmente recuperabili?  

Rispondere “Sì” se le informazioni su 

milestone e target costo sono disponibili 

on line consultando le fonti suggerite. 

Rispondere “Parzialmente” se 

l’informazione è stata recuperata su 

fonte alternativa dall’osservatore. 

Rispondere “No” altrimenti. 

Sì – Parzialmente - No a), b), c), d), f) 

Se si risponde “Parzialmente”, indicare 

la fonte utilizzata 
  

3) È chiaramente indicata 

l’amministrazione responsabile del 

progetto?  

Rispondere “Sì” se l’informazione è 

disponibile on line consultando le fonti 

suggerite. Rispondere “Parzialmente” se 

l’informazione è stata recuperata su 

fonte alternativa dall’osservatore. 

Rispondere “No” altrimenti. 

Sì – Parzialmente - No a), b), c), d), f) 

Se si risponde “Sì”, indicare quale sia 

l’amministrazione responsabile; se si 

risponde “Parzialmente”, indicare la 

fonte utilizzata 

  

4) È chiaramente indicata la fase dell’iter 

in cui si trova il progetto (es.: indicato nel 

PNRR; finanziato; progettato, in 

esecuzione, etc.)?  

Rispondere “Sì” se l’informazione è 

disponibile on line consultando le fonti 

suggerite. Rispondere “Parzialmente” se 

l’informazione è stata recuperata su 

Sì – Parzialmente - No a), b), c), d), f) 
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fonte alternativa dall’osservatore. 

Rispondere “No” altrimenti. 

Se si risponde “Sì”, indicare in che fase 

si trova il progetto/investimento; se si 

risponde “Parzialmente”, indicare la 

fonte utilizzata 

  

3) Avanzamento 

amministrativo 

L’amministrazione pubblica 

responsabile ha approvato la 

realizzazione del progetto? 

Rispondere “Sì” se esiste una delibera 

che ne certifica l’approvazione. 

Rispondere “Parzialmente” se l’iter è 

iniziato ma non si è concluso. 

Rispondere “No” altrimenti o se 

l’informazione non è disponibile. 

Sì – Parzialmente - No 
Fonti 

alternative 

 

Se si risponde “Parzialmente”, indicare 

in che fase si trova il 

progetto/investimento 

  

4) Finanziamento 

1) L’amministrazione pubblica 

responsabile ha ricevuto i fondi dal 

governo?  

Rispondere “Parzialmente” solo nel caso 

in cui il finanziamento sia stato diviso in 

tranche e non tutte siano già state 

assegnate. 

Sì – Parzialmente - No 
Fonti 

alternative 

 
Se si risponde “Parzialmente”, indicare 

la quota del costo attualmente finanziata 
  

 

2) La Commissione ha finanziato la 

tranche del progetto al Governo 

(decisione correlata al raggiungimento di 

target e milestone)? 

Rispondere “Parzialmente” solo nel caso 

in cui il finanziamento sia stato diviso in 

Sì – Parzialmente - No a) 
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tranche e non tutte siano già state 

assegnate 

 
Se si risponde “Parzialmente”, indicare 

la quota del costo attualmente finanziata 
  

5) Avanzamento 

fisico 

Se obiettivi e pietre miliari sono pubblici, 

osservabili e coerenti: sono stati 

raggiunti? 

Rispondere “Parzialmente” solo nel caso 

in cui alcuni target/milestone siano stati 

raggiunti e altri invece no. Il singolo 

target/milestone è esclusivamente 

raggiunto o non raggiunto 

Sì – Parzialmente - No f) 

 

Se si risponde “Parzialmente”, indicare i 

target/milestone che non si sono 

raggiunti 

  

 

Se obiettivi e pietre miliari NON sono 

pubblici, osservabili e coerenti: Obiettivi 

e pietre miliari definiti dal valutatore 

sono stati raggiunti? 

Rispondere “Parzialmente” solo nel caso 

in cui alcuni target/milestone siano stati 

raggiunti e altri invece no. Il singolo 

target/milestone è esclusivamente 

raggiunto o non raggiunto 

Sì – Parzialmente - No f) 

 

 Se si risponde “Parzialmente”, indicare i 

target/milestone che non si sono 

raggiunti 

  

 

FASE 2: la composizione degli indici 

Alcune domande sono costruite in modo tale da richiedere risposte qualitative. Queste risposte servono 

a fornire la chiave di lettura per l’interpretazione degli indici; inoltre, le informazioni raccolte possono 

essere utilizzate in una fase di eventuale valutazione in itinere del progetto. Tuttavia, ai fini della fase 2 

interessano le domande a risposta chiusa, con due o tre opzioni. Il punteggio è simile per entrambe: 1 se 

si risponde “Sì”; 0,5 se si risponde “Parzialmente”; 0 se si risponde “no”). Per alcune categorie, ci sono 

più domande. Si deve calcolare il punteggio di ogni domanda, poi sommare i punteggi e infine dividerli 
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per il numero di domande, ottenendo così un indice di categoria che va dal valore minimo di 0 a quello 

massimo di 1, attraverso una serie di valori intermedi. Per essere chiari, la categoria “Trasparenza” è 

composta da 4 domande, la categoria “Finanziamento” è composta da 2 domande; le altre categorie sono 

composte da una sola domanda ciascuna. All’aumentare del valore dell’indice, è migliore l’avanzamento 

del progetto in quella specifica categoria. Tuttavia, va da sé che l’interpretazione dei valori, specialmente 

per quelli intermedi, non può prescindere da una lettura attenta dei risultati della Fase 1 (le risposte alle 

domande qualitative). Per la valutazione di obiettivi e pietre miliari, in continuità con quanto previsto 

dalla Commissione europea, questi si considerano raggiunti (1) o non raggiunti (0), senza valori intermedi. 

Tuttavia, nel caso di più target o pietre miliari previste, è possibile anche una valutazione intermedia. Se 

target e pietre miliari vengono creati dall’osservatore, si consiglia di limitarsi a un solo elemento. 

Attenzione: è possibile, a seconda delle esigenze dell’osservatore o delle caratteristiche del progetto, 

inserire altre domande o addirittura categorie. In questo caso, si chiede di applicare ad esse la stessa logica 

qui esposta. 

 

 

FASE 3: il punteggio finale 

Gli indici possono essere infine sommati tra di loro, dopo opportuna normalizzazione. Questa 

operazione permette un confronto tra tutte le linee di investimento e anche di valutare gli avanzamenti 

nel tempo della stessa linea (possibilmente, anche indietreggiamenti). Il significato dei valori è puramente 

ordinale: permette cioè di dire quali investimenti stanno procedendo meglio di altri; non ha certo un 

valore cardinale: se un investimento ottiene 1 e l’altro 0,5, non è possibile dire che il primo abbia un 

avanzamento doppio rispetto al secondo. Riteniamo utile questa ultima classificazione, avvertendo però 

che il contenuto dell’indice è scarsamente informativo, rimandando, ancora una volta, alle informazioni 

della fase 1 per una migliore e più completa comprensione dei fenomeni. 

Gli indici di ogni categoria vanno sommati tra loro per ottenere il punteggio totale. Questo viene poi 

normalizzato semplicemente dividendo per 5 (numero delle categorie considerate). 

Attenzione: nel caso di inserimento di altre domande, il procedimento della Fase 3 non cambia; se invece 

si inseriscono altre categorie, bisogna variare per coerenza il divisore previsto (5). 

 

 

 

 

 

6. Fonti utilizzabili 
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6.1. Principali fonti on line 

a) https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-

facility/recovery-and-resilience-plan-italy_en 

b) https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR.pdf  

c) https://italiadomani.gov.it/it/home.html 

d) https://www.dati.gov.it/ 

e) https://temi.camera.it/leg18/PNRR/cronoprogramma.html 

f) PNRR: cronoprogramma (pdf allegato) 

 

6.2. Fonti alternative 

1. Uffici comunali, provinciali, regionali, ministeriali: responsabili degli uffici, segretari comunali o city 

manager, responsabili politici (consiglieri o assessori, sindaci/presidenti). A seconda della dimensione del 

territorio di riferimento o della dimensione territoriale o reputazionale del soggetto che svolge il compito 

di monitoraggio, queste fonti possono risultare più o meno semplici da raggiungere. 

2. Direttore dei lavori: se il progetto è fisico ed è già iniziato, è possibile recarsi sul luogo di realizzazione e 

intervistare chi segue direttamente la sua realizzazione 

3. Web: è possibile cercare informazioni sul web da fonti ufficiali o meno oppure articoli che parlino del 

progetto in questione. È possibile contattare i gestori del sito consultato o l’autore dell’articolo letto. 

4. Giornali: è possibile cercare informazioni anche su fonti cartacee e più tradizionali che parlino del 

progetto in questione. È possibile provare a contattare l’autore dell’articolo letto. 
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PARTE IV – LA “MESSA A TERRA” DELLE LINEE GUIDA 
 

 
1. L’uso delle linee guida contenenti un modello scientifico di monitoraggio e valutazione 

dei progetti di investimento contenuti nel PNRR italiano 

 

Come si comprende, l’utilizzo di un modello tanto complesso e interdisciplinare di linee guida 

di valutazione dei progetti di investimento contenuti nel PNRR richiede risorse di persone 

competenti ed esperte nelle singole materie implicate; risorse che devono governare il 

funzionamento del modello per almeno tutto l’arco di esecuzione del PNRR (2021-2026).  

L’applicazione del modello richiede altresì un coordinamento, possibile al meglio solo 

padroneggiando nei dettagli – fin dall’inizio dell’iniziativa – l’intera complessa situazione.   

Quest’attività di coordinamento e di “messa a terra” delle linee guida è svolta da LIBenter: Università 

Cattolica S.C., Libera e Fondazione etica si sono costituiti in ATS con lo scopo, tra gli altri,  di 

contribuire a contrastare antiche pecche (vedasi il sito in www.libenteritalia.eu): LIBenter intende 

impegnarsi per impedire nei prossimi immediati anni uno spreco di risorse che potrebbe 

rivelarsi esiziale per un Paese che sta facendo gravare sulle proprie future generazioni (che per di più 

le previsioni dell’ISTAT danno in forte contrazione) un debito pubblico in termini assoluti già da 

record (quasi 2.587 miliardi al 31.10.2020) e che in termini percentuali, rispetto al PIL, si avvia a 

raggiungere il record storico (160%) conseguito circa un secolo fa, nel 1920, in un anno prodromico 

al rovesciamento delle istituzioni democratiche e al disastro bellico. 

In concreto, LIBenter si presenta come un sistema di “accompagnamento” degli enti 

pubblici nell’impiego delle risorse europee incardinandolo su un meccanismo che affianchi 

il singolo progetto di investimento previsto nel PNRR con le seguenti azioni: 

(a) la valutazione se il singolo progetto, come articolato, presenti caratteristiche di sostenibilità 

grazie a un criterio oggettivo di riferimento rappresentato dal modello scientifico di 

valutazione; 

(b) il monitoraggio della realizzazione del progetto con verifica di come esso venga svolgendosi 

e dell’utilizzo delle risorse finanziarie. 

 

2. Le diverse fasi in cui si articola il progetto 

Queste attività saranno svolte da LIBenter secondo tappe salienti che si descrivono qui 

sinteticamente: 

 

2.1. Le linee guida che si presentano con questo documento sono state elaborate - entro il 

Dipartimento di Scienze Politiche dell’Università Cattolica in coordinamento con componenti 
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del Dipartimento di Economia e Finanza - da un agile “Gruppo di lavoro” (direzione: Prof. 

Dino Rinoldi), che si è avvalso operativamente di ricercatori e che è stato opportunamente 

integrato da esponenti degli enti del terzo settore (d’ora in poi: ETS), di altre associazioni, 

fondazioni ed enti che svolgono anche attività imprenditoriale, così da condividerne i risultati. 

Questo Gruppo di lavoro ha perfezionato, appunto, le suddette linee guida che contengono un 

modello di valutazione della sostenibilità dei progetti e di valutazione del loro impatto. 

 

2.2. Si coglie qui l’occasione per rimarcare che il lavoro scientifico di regolazione di secondo 

livello non può considerarsi esaurito con la stesura delle presenti linee guida. Esse 

riguardano esclusivamente i progetti di investimento contenuti nel PNRR e non anche le riforme: 

per la valutazione e il monitoraggio di queste ultime il Gruppo di lavoro di U.C.S.C. intende 

dedicare apposite linee guida.  

Ugualmente dicasi per i commissari straordinari: il fatto che essi possano eseguire un progetto 

di investimento prescindendo dall’osservanza del Codice dei contratti pubblici, di ogni altra regola 

di diritto ad eccezione delle norme penali, delle norme antimafia e dei principi di diritto 

dell’Unione europea consiglia il Gruppo di lavoro di individuare specifiche linee guida che 

suggeriscano ai commissari un percorso rapido e all’insegna della trasparenza, anche grazie 

all’impiego di tecnologie digitali (blockchain e Building Information Modeling). 

Ancora, il Gruppo di lavoro intende promuovere la stesura di linee guida destinate alle stazioni 

appaltanti, perché possano essere messe a conoscenza di strumenti e istituti che scongiurino 

l’infiltrazione criminale (quali i patti di integrità, gli accordi collaborativi, ecc.). La loro efficacia è 

infatti ben maggiore se previsti nel bando di gara, dunque in un momento anticipato rispetto alla 

fase dell’esecuzione del progetto di investimento.  

 

2.3. L’U.C.S.C. ha stipulato un contratto di consulenza con un ETS competente a progettare 

e costruire una piattaforma telematica nella quale riversare i contenuti dei progetti e delle 

riforme declinati nel Piano. L’osservatorio che fa capo a tale piattaforma è indispensabile per 

guidare, non solo facilitare, l’azione di coloro che si incaricheranno di monitorare e valutare 

l’esecuzione dei progetti. 

 

2.4. Ad alcuni enti della società civile è stata già presentata la proposta di contribuire ad 

adempiere al proprio compito di controllo diffuso sull’agire tanto della PA, nelle sue varie 

articolazioni, quanto degli operatori economici coinvolti nell’uso delle risorse europee, come 

auspicato dalla legge n. 190/2012. (“Disposizioni per la prevenzione della corruzione e dell’illegalità nella 

pubblica amministrazione”) nonché dalla disciplina conseguente. Crediamo che sia venuto il 
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momento perché le svariate manifestazioni di impegno espresse dalla società civile siano raccolte 

dalle pubbliche istituzioni potendovi riversare volontà, competenze ed esperienze per contribuire 

in modo coerente e attivo allo sviluppo del Paese. La proposta – che ha già trovato ampia adesione 

in approfondite interlocuzioni informali – consiste nella volontà espressa da gruppi di 

persone competenti di “adottare” ciascuno uno dei progetti contenuti nel Piano (un po’ 

come in Fahrenheit 451, di Ray Bradbury, dove ogni persona, imparando a memoria il contenuto 

di un libro, diventava essa stessa testimone di un tassello culturale che contribuisse a preservare 

un’identità che si voleva non venisse estinta: lo schema concettuale è analogo). Al “terzo settore”, 

e più in generale alla società civile organizzata, si è dunque proposto di esprimere gruppi di esperti 

e “comunità monitoranti” (di cittadini) competenti per materia da affiancare singoli progetti 

presenti nel Piano, avendo a supporto l’Osservatorio in via di costituzione.  

 

2.5. Sono divenuti partner di LIBenter gli enti che qui si elencano in ordine alfabetico:  

- ASeS (Agricoltori Solidarietà e Sviluppo) 

- Cittadini Reattivi 

- Gran Sasso Science Institute (GSSI) 

- ISFORT  

- ISTeA  

- Monithon 

- openpolis 

- Osservatorio civico PNRR 

- Rinascimento Green 

- Università degli studi di Torino. 

 

Anche i componenti dell’ATS si faranno carico dell’attività di monitoraggio e valutazione di 

riforme e/o di progetti di investimento. 

 

L’iniziativa – che ha come metodo di lavoro l’inclusività – mira ad allargare la partnershjip ad altri 

enti che si vogliano associare e che saranno accolti in ragione della propria competenza per materia e di 

valutazione dei progetti in essa ricadenti. Hanno avviato le procedure di adesione alcune altre università 

statali, altri enti privati el “terzo settore” e INAPP. 

 

L’evento in corso di organizzazione con il CNEL per il mese di aprile 2022 ha anche lo scopo di 

estendere la proposta di adesione a LIBenter ad altri enti e associazioni che per competenza possano 

contribuire all’attività di monitoraggio e valutazione di progetti di investimento e di riforme. 
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Ogni gruppo di esperti e di “comuinità monitoranti” lavorerà secondo due linee di azioni che si 

indicano qui di seguito, applicando a ciascun progetto le linee guida redatte dal Gruppo di lavoro 

dell’Università Cattolica S.C.: 

- la valutazione della sostenibilità del progetto di investimento e del suo impatto 

- il monitoraggio della sua esecuzione 
 

2.6. Il contenitore istituzionale utile a convogliare la società civile verso i due obiettivi espressi nel 

punto 2.3. è rappresentato dal CNEL, sulla base dell’accordo quadro già stipulato con l’Università 

Cattolica S.C.: il CNEL è un interlocutore pubblico di rilevanza costituzionale; raccorda le forze vive del 

Paese (impresa, lavoro autonomo, lavoro dipendente, sindacato, “terzo settore”) e a motivo della propria 

legittimazione istituzionale e della propria competenza sarà in grado di tenere uniti gli sforzi espressi da 

ciascuna componente. 

 

3. Lo stato dell’arte delle attuali responsabilità dei partners 
 

3.2. Monitoraggio e valutazione e dei progetti di riforma 
 
Ente Referente Impegno 
 
Università 
Cattolica S.C. 
 

 
Prof. Dino Rinoldi 
Prof.ssa Nicoletta 
Parisi 
Dott.ssa Elisa Gulizzi 
 

 
1) Riforma settoriale: “Riforma del sistema di 

reclutamento dei docenti” 
2) Riforma settoriale: “Riforma delle lauree 

abilitanti per determinate professioni” 
3) Riforma settoriale: “Riforma dei dottorati” 

 
 
Fondazione 
Etica 

 
Dott.ssa Paola 
Caporossi 
 

 
1) Riforma orizzontale: “Riforma della Pubblica 

Amministrazione” 
2) Riforma abilitante: “Abrogazione e revisione di 

norme che alimentano la corruzione” 
 

 
Libera 

 
Dott. Leonardo 
Ferrante 
Dott.ssa Francesca 
Rispoli 
 

 
1) Riforma abilitante: “Abrogazione e revisione 

di norme che alimentano la corruzione” 

 
Cittadini Reattivi 

 
Dott.ssa Rosy Battaglia 
Dott. Vincenzo 
Senzatela 

 
1) Riforma abilitante: “Semplificazione e 

concorrenza” 



71 
 

 2) Riforma abilitante:  “Abrogazione e revisione 
di norme che alimentano la corruzione” 

3) Riforma abilitante: “Semplificazione e 
razionalizzazione delle normative in materia 
ambientale” 
 

 
 
 

3.3.  Monitoraggio e valutazione dei progetti di investimento 

Ente Referente Impegno 

 
 
Fondazione 
Etica 

 
 
Dott.ssa Paola 
Caporossi 

 

“Messa a terra” del set di indicatori per il monitoraggio 

e la valutazione del PNRR in modo da consentire 

l'attribuzione omogenea di score, sia ai singoli 

indicatori, sia alla riforma e all'investimento valutati.  

Valutazione della capacità amministrativa delle PA 

chiamate a gestire il PNRR nei Comuni dove saranno 

attive le "comunità monitoranti". 

 

 
Libera 

 
Dott. Leonardo 
Ferrante 
Dott.ssa Francesca 
Rispoli 

 

1) M5C3 Interventi speciali per la coesione 

territoriale 

            Investimento 1.2.: Beni confiscati alle mafie 

2) “Messa a terra” del set di indicatori per il 

monitoraggio e la valutazione del PNRR in 

combinazione con una strategia di engagement 

territoriale 

 
ASeS - 
Agricoltori 
Solidarietà e 
Sviluppo 

 
Dott.ssa Cinzia Pagni 

 

1) M2C1.3 Sviluppare progetti integrati 

 Investimento 3.1: Isole verdi 

 Investimento 3.2: Green communities 

 Investimento 3.3: Cultura e consapevolezza su 

temi e sfide ambientali 

1) M2C2.1 Incrementare la quota di energia 

prodotta da fonti di energia rinnovabile 
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 Investimento 1.1: Sviluppo agro-voltaico 

 Investimento 1.2: Promozione rinnovabili per 

le comunità energetiche e l'auto-consumo  

2) M5C3: Interventi speciali per la coesione 

territoriale  

 Investimento 1: Strategia nazionale per le aree 

interne 

 

 
Gran Sasso 
Science Institute 
(GSSI) 

 
Dott. Roberto Aloisio 

 

M4C2. Valutazione dell’impatto economico e sociale 

delle misure del PNRR, gestite dal Ministero 

dell’Università e Ricerca 

 

 
Cittadini Reattivi 

 
Dott.ssa Rosy Battaglia 
Dott. Vincenzo 
Senzatela 

 

M2C2. Rivoluzione Verde e Transizione Ecologica: 

energia rinnovabile, idrogeno e mobilità sostenibile 

M2C4. Tutela del territorio e della risorsa idrica 

 

 

Università di 

Torino 

 

Professori Laura 

Scomparin e Giuseppe 

Martino di Giuda 

 

M2C3. Efficienza energetica e riqualificazione degli 

edifici 

Investimento 1.1.:  Piano di sostituzione di edifici 

scolastici e di riqualificazione energetica 

 

ISTeA  

 

Prof. Berardo Naticchia 

 

M2C3. Efficienza energetica e riqualificazione degli 

edifici 

Investimento 1.1.: Piano di sostituzione di edifici 

scolastici e di riqualificazione energetica 

 

 

Rinascimento 

Green 

 

Dott.ssa Sara Palicci 

 

M2C1.: Economia circolare e agricoltura sostenibile 

Investimento 3.2: Green communities 

 

Milano, 23 dicembre 2021 
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Roberto Aloisio, Vittorio Alvino, Paolo Balduzzi, Massimo Bordignon, Adriana Bruno, Paola Caporossi, 
Carlo Carminucci, Luca Colombo, Martina Dal Molin, Ettore Di Cesare, Giuseppe Martino Di Giuda, 
Leonardo Ferrante, Gabrio Forti, Francesco Gorgerino, Elisa Gulizzi, Marta Lamanuzzi, Silvia Meschini, 
Berardo Naticchia, Cinzia Pagni, Ivana Pais, Alberto Pampalone, Nicoletta Parisi, Giulia Pattini, Luigi 
Reggi, Dino G. Rinoldi, Damiano Sabuzi, Antonello Scialdone, Giovanni Vetritto. 


