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II documento, di 69 pagine, è composto da una breve 
presentazione e da tre capitoli e diversi sottocapitoli:


▶︎ I. Appalti di innovazione e appalti sociali: una 
nuova frontiera per la spesa pubblica (pag.6)


▶︎ II. Appalti pubblici: quali i bisogni e le sfide da 
affrontare per un migliore accesso delle PMI? (pag.23)


▶︎ III. Il contributo delle Regioni alla riforma del 
Codice dei Contratti Pubblici  (pag.42)

IL 20 gennaio 2023 è stato pubblicato il volume  "Papers 2022"  (edito nell'ambito 
del  "Programma di “Formazione in materia europea 2022" promosso e organizzato dal 
Centro interregionale studi e documentazione, Cinsedo) intitolato "Gli appalti pubblici 
nelle politiche dell’Ue - Appalti di innovazione e appalti sociali, Accessibilità per le PMI, 
Riforme in corso e contributo delle Regioni."


Il volume è suddiviso in tre capitoli: 


I. Appalti di innovazione e appalti sociali: una nuova frontiera per la spesa 
pubblica  

In questo capitolo viene illustrato cosa sono gli appalti pubblici e perché sono importanti 
dato che rappresentano una quantità significativa della spesa pubblica totale (centrale e 
periferica) e costituiscono, insieme alle retribuzioni ed alle pensioni, la più grande voce di 
spesa dello Stato. 


Per dare una raffigurazione del fenomeno, si ricorda che nell'UE27, la spesa pubblica per 
opere, beni e servizi costituisce circa il 14% del PIL dell'UE, che equivale a circa 1,9 
trilioni di euro all'anno, 500 miliardi dei quali sono investiti a livello europeo e ne 
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rappresentano il 3,5% del PIL. Questo importo costituisce un potenziale non 
completamente sfruttato per stimolare la domanda di soluzioni innovative e sociali. La 
centralità degli appalti pubblici è indiscutibile e in diversi settori economici gli acquirenti 
pubblici sono gli attori predominanti dal lato della domanda. 


Particolare attenzione è dedicata alle relazioni tra gli appalti pubblici e l'innovazione. I 
vantaggi degli appalti pubblici di innovazione sono molteplici: indirizzare correttamente 
i bisogni emergenti, e sfruttare le nuove tecnologie per rispondere a tali bisogni, 
accelerare la diffusione dell'innovazione nel mercato, stimolare la ripresa economica, le 
transizioni verdi e digitali e la resilienza dell'Unione europea, modernizzare i servizi 
pubblici, aiutare le start-up e le imprese innovative, fornire un servizio pubblico di qualità 
superiore ottimizzando le risorse impiegate. 


A tal proposito progettare un appalto socialmente responsabile significa stimare e 
prendere in considerazione l’impatto sociale del contratto da concludere, con l’obiettivo di 
acquistare soluzioni che consentano di minimizzare o prevenire rischi sociali o etici, o di 
massimizzare i benefici sociali ed etici per la comunità di riferimento o in prospettiva 
globale. All’atto pratico, nel contesto del singolo contratto, gli appalti socialmente 
responsabili mirano al miglioramento delle condizioni di impiego del personale destinato 
all’esecuzione del contratto, o dell’accesso e dell’esperienza del beneficiario di un bene o 
servizio pubblico. Per funzionare, tale impostazione strategica deve essere supportata da 
un’organizzazione adeguata, che favorisca ad esempio la collaborazione con altre parti 
dell’amministrazione e con attori esterni, e da un’allocazione di risorse e un sostegno 
politico e manageriale sufficienti. 


L’attuale pratica delle amministrazioni pubbliche in Europa dimostra che gli obiettivi 
sociali che possono essere supportati e integrati con successo negli appalti pubblici 
sono numerosi e variegati. L’uso di clausole che favoriscano l’occupazione di lavoratori 
che faticano ad integrarsi nel mercato del lavoro o la formazione e riqualificazione 
della manodopera sono, per esempio, abbastanza comuni nell’esperienza di diversi 
paesi UE, tra cui l’Italia. 


Meno frequenti, ma di crescente interesse per le amministrazioni europee, sono le 
pratiche volte a garantire la parità di trattamento e il rispetto dell’uguaglianza di 
genere del personale e dei beneficiari del servizio. Nonostante la presenza di alcune 
normative UE e nazionali che impongono criteri minimi di accessibilità di beni, servizi, 
edifici e infrastrutture pubbliche, il tema del design accessibile per tutti gli utenti, 
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indipendentemente dalle proprie condizioni fisiche e mentali, resta ancora da 
esplorare compiutamente per molte stazioni appaltanti. 


Infine, un numero limitato ma rilevante ed influente di acquirenti pubblici è impegnato 
nella lotta alle violazioni dei diritti umani nelle catene di approvvigionamento globali 
attraverso lo strumento della “due diligence” d’impresa, attualmente facoltativo, ma che 
presto diventerà un obbligo per moltissimi operatori attivi in Europa grazie a una proposta 
legislativa UE in corso di adozione. 


E' però necessario un cambiamento di paradigma che sposti l'attenzione da un modello 
di appalto pubblico incentrato quasi esclusivamente sul controllo della conformità legale 
della procedura d'appalto, ad uno orientato ai risultati, dal soddisfacimento dei reali 
bisogni, al raggiungimento degli obiettivi sociali, di innovazione e di sostenibilità. Un 
modello orientato a risultati efficaci per il cittadino richiede necessariamente più 
attenzione alla preparazione e all'esecuzione del contratto, anziché alla fase di gara in 
senso stretto. Infine, gli acquisti pubblici non devono essere più percepiti come un 
processo lineare, ma piuttosto come un processo circolare.


Relazionarsi con operatori privati, con o senza scopo di lucro, operatori dell’economia 
sociale, sindacati, centri per l’impiego, organismi pubblici preposti alla mediazione con le 
imprese o a garantire le pari opportunità e la parità di genere, organizzazioni non 
governative e di rappresentanza degli utenti, consente all’acquirente di individuare a 
monte le opportunità e i rischi sociali da prendere in considerazione nella pianificazione 
dell’appalto, e come trattarli nella progettazione dell’appalto, del contratto e della 
gestione dello stesso. 


Infine il Paper ricorda che gli appalti per l'innovazione possono contribuire allo 
sviluppo di nuovo prodotto o servizio, specificando alcuni esempi: come il caso della 
progettazione degli autobus elettrici articolati nella città metropolitana di Rennes in 
Francia; oppure possono supportare l’inclusione sociale e professionale creando le 
condizioni per l’impiego e la riqualificazione di lavoratrici e lavoratori disoccupati, con 
disabilità o socialmente svantaggiati come nel caso del Dipartimento Ille-et-Vilaine nel 
Nord-Est della Francia; o ancora, possono incoraggiare attivamente la parità di 
genere sul posto di lavoro come nella provincia di Gipuzkoa, nei Paesi Baschi in Spagna, 
ecc .


In conclusione del primo capitolo vengono illustrati i risultati della valutazione di una 
specifica procedura di appalto, il Partenariato per l’innovazione (PI).
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II. Appalti pubblici: quali i bisogni e le sfide da affrontare per un migliore accesso 
delle PMI?  


il sistema degli appalti pubblici del futuro va necessariamente costruito sulla base delle 
esigenze economiche, sociali e ambientali dei contesti di riferimento. Esigenze che 
mutano, spesso in modo inaspettato e repentino. 


Volgendo lo sguardo all’indietro non di un decennio, ma di poco più di due anni, 
possiamo bene comprendere come il contesto nazionale, europeo e globale siano 
andati incontro a una rapida evoluzione. 


Nel capitolo viene data una lettura specifica  all’impulso verso i cosiddetti appalti 
socialmente responsabili, ovvero quegli acquisti pubblici che tengano in considerazione  
gli obiettivi socialmente rilevanti (inclusione sociale, uguaglianza, accessibilità, rispetto 
dei diritti umani, sociali e dei lavoratori, ecc.); al forte impulso agli appalti verdi, 
considerati dalla Commissione europea uno strumento importante per conseguire gli 
obiettivi della politica ambientale riguardanti i cambiamenti climatici, l’uso delle risorse e 
la sostenibilità di produzione e consumo, soprattutto se si tiene conto della rilevanza della 
spesa per beni e servizi nel settore pubblico nella Unione europea; così come alla 
prospettiva sociale e ambientale, che   non potrà prescindere da un focus spiccato verso 
l’innovazione. 


Gli appalti pubblici, anche e soprattutto nella prospettiva di riforma indicata dal 
PNRR, dovranno indirizzare acquisti innovativi, ovvero quegli acquisti finalizzati 
allo sviluppo o all’acquisizione di soluzioni innovative (prodotti e servizi nuovi o 
significativamente migliorati, ma anche nuovi modelli di lavoro e organizzativi). Tramite 
essi sarà possibile non soltanto attrarre nel sistema degli appalti pubblici soggetti 
innovatori, ma anche e soprattutto, promuovere innovazione (tramite, ad esempio, 
consultazioni preliminare del mercato, specifiche tecniche ad hoc, strumenti contrattuali e 
di marketing migliorati). In parallelo a tale livello strategico, il Paper suggerisce che  
tutto ciò rende più evidente la necessità di procedere in direzione di una più 
sostanziale standardizzazione e semplificazione delle procedure di appalto. 


In questo quadro, gli enti locali e regionali, nel loro ruolo di amministrazioni 
aggiudicatrici, stanno giocando un ruolo fondamentale. 


Per far fronte al notevole incremento dei costi dei materiali da costruzione conseguenti 
all’emergenza pandemica, prima, e alla crisi energetica dovuta alla guerra, dopo, si è 
resa necessaria l’introduzione di un sistema di compensazione dei maggiori oneri 
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sostenuti dagli operatori economici nell’esecuzione delle commesse pubbliche, seguito 
da un meccanismo di adeguamento dei prezzi contrattuali. 


In assenza di un sistema codicistico nazionale capace di rispondere in modo rapido a tali 
necessità, negli ultimi mesi le amministrazioni locali e regionali stanno di fatto 
predisponendo una serie di norme speciali e temporanee, parallele al Codice dei 
contratti. In ultima analisi, si evidenzia come le modifiche normative sono certamente 
necessarie ma da sole non sufficienti. Le amministrazioni aggiudicatrici, specie se a 
livello locale e regionale, dovrebbero adottare un approccio più sistematico ad 
attività di capacity building e formazione, al fine di snellirne i processi interni, 
professionalizzare e qualificare le strutture, rispondere in modo sempre più efficiente 
alle esigenze del contesto. 


  
III. Il contributo delle Regioni alla riforma del Codice dei Contratti Pubblici 

In questi anni di applicazione del D.lgs. n. 50/2016 (Codice dei Contratti Pubblici), è stata 
espressa l’esigenza manifestata sia dalle stazioni appaltanti sia dagli operatori economici 
di semplificare tale disciplina così da finalizzare i numerosi investimenti pubblici finanziati 
con risorse europee, nazionali e regionali. 


“Tali risorse - si legge nel Paper - rimangono spesso arenate nell’immobilismo provocato 
dalle procedure d’appalto troppo lunghe e farraginose e da un’eccessiva burocrazia che 
produce l’effetto di rallentare sensibilmente le pratiche autorizzatorie.” 


Con riferimento, in particolare, alla gestione dell’emergenza pandemica e all’attuazione 
del PNRR, i quali hanno amplificato le difficoltà del sistema codicistico italiano ed 
hanno fatto emergere l’esigenza di semplificare le norme in esso previste, è stato 
necessario introdurre una disciplina speciale e temporanea, di fatto parallela al 
Codice dei contratti, con l’obiettivo di ridurre i tempi di approvazione dei progetti, 
affidamento ed esecuzione dei contratti. 


In vista della riforma del codice dei contratti e al fine di illustrare il contributo delle Regioni 
nell’ambito di tale processo, nel Paper sono ripercorse le numerose direttrici di 
semplificazione introdotte dal legislatore nazionale negli ultimi anni, prendendo le 
mosse dalle misure contenute nel D.L. n. 32/2019 c.d. Sblocca-Cantieri), convertito in 
Legge n.55/2019 e nel D.L. n. 76/2020 (c.d. Decreto Semplificazioni), poi convertito in 
Legge n.120/2020, passando ad esaminare gli strumenti posti a disposizione delle 
stazioni appaltanti per indennizzare le imprese penalizzate dai rincari in precedenza 
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descritti, sino a giungere al rilevamento delle numerose criticità insite nel sistema di 
qualificazione di cui all’art. 38 del Decreto Legislativo n.50/2016, come attualizzato 
nell’impianto progettato dalle Linee Guida ANAC in materia. 


Professionalizzazione, riorganizzazione e qualificazione delle stazioni appaltanti, 
dunque, dovranno essere temi prioritari e determinanti per l’emanando nuovo Codice dei 
Contratti Pubblici. 


Dovrà, tuttavia, tenersi presente che tali processi richiederanno la disponibilità di 
ingenti risorse da destinare alla formazione del personale e che la drastica riduzione 
delle stazioni appaltanti conseguente alla qualificazione dovrà essere compensata dalla 
garanzia, per quelle che non possiedono i requisiti per qualificarsi, di potersi rivolgere ad 
una centrale di committenza che svolga le attività connesse all’espletamento dell’appalto 
e ne curi, eventualmente, l’esecuzione contrattuale. 


Il compito di elaborare il nuovo schema di decreto legislativo è stato assegnato, su 
mandato della Presidente del Consiglio dei Ministri, al Consiglio di Stato, esercitando 
l’opzione prevista dall’art.1 della legge 78/2022. La Commissione Speciale istituita presso 
il Consiglio di Stato ha avviato una consultazione pubblica al fine di raccogliere 
contributi dalle istituzioni ed operatori economici interessati. 


Considerata la rilevanza della materia in oggetto per le Regioni e Province autonome e le 
importanti ricadute che la nuova normativa avrà su tutte le procedure in corso e in fase di 
avvio, la Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome ha fornito un primo 
contributo alla revisione del codice degli appalti i cui contenuti sono illustrati in 
dettaglio nel volume. Uno dei temi più caldi riguarda i costi della manodopera e la 
sicurezza. 


A tal proposito è d’obbligo ricordare che, nello specifico, il Segretario Generale della 
Fillea Cgil, Alessandro Genovesi, commentando l’intervento del Ministro delle 
Infrastrutture in occasione del convegno Ance Cantiere Italia. ha dichiarato: "Non 
esistono codici diversi a seconda del grado di fiducia verso le imprese. Esiste la 
necessità in questo Paese di qualificare il settore delle costruzioni, tutelando i 
lavoratori e favorendo le imprese serie, strutturate, che investono in qualità ed il 
Codice degli Appalti deve essere lo strumento attraverso il quale le imprese si 
selezionano, quelle virtuose da quelle che sfruttano. A noi piacerebbe fidarci ma 
guardando i dati INAIL e INL su infortuni e lavoro nero o le tante aziende nate come 
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funghi senza dipendenti e senza esperienza per sfruttare il superbonus, le 
preoccupazioni sono più che fondate. 


Noi siamo i primi a voler mettere a terra tutte le risorse del PNRR, e non solo quelle, ma 
non vorremo che generassero precarietà, sfruttamento, lavoro nero, infortuni. 


L’appalto integrato, l’innalzamento delle soglie per le procedure senza evidenza 
pubblica, la possibilità di subappaltare all'infinito, non sono solo temi di fiducia 
nelle imprese ma anche di qualificazione industriale del settore e delle stesse 
stazioni appaltanti, di capacità di controllo, di gestione e di trasparenza dei 
procedimenti in tutte le loro fasi anche da parte di Rup, Ispettorato, forze dell'ordine, 
sindacari e associazioni di impresa. 


Se la bozza è aperta e permeabile lavoriamo allora per mantenere il divieto di 
subappalto a cascata: l’Italia non è il nord Europa dove le piccole e medie imprese 
hanno decine o centinaia di dipendenti, l’Italia è il paese del nanismo di impresa, delle 
infiltrazioni criminali, del risparmio sul costo del lavoro: la possibilità di subappaltare 
all’infinito altro non fa che incoraggiare la tendenza all’improvvisazione di una parte del 
mondo imprenditoriale e gravare sulle condizioni di lavoro di centinaia di migliaia di 
addetti” conclude il segretario Fillea, proponendo di "ricorrere all'articolo 36 del Trattato 
sul Funzionamento dell'Unione Europea spiegando anche che alle principali obiezioni 
della Commissione UE come Paese, anche grazie al confronto con il sindacato, avevamo 
risposto con il decreto 77/2021 e che per tutti il rispetto dei diritti dei lavoratori e la 
loro sicurezza sono priorità assolute”.


Grandi sono dunque le aspettative delle Regioni e di tutti gli operatori del settore sulla 
riforma del codice dei contratti pubblici e non da meno le preoccupazioni rilevate da parte 
sindacale. 


Purtroppo, riforme così importanti su settori strategici del nostro Paese - si sottolinea nel 
Paper - avrebbero avuto bisogno di un tempo di approfondimento e valutazione maggiore 
rispetto ai tempi dettati dalla legge delega e dal PNRR. Sarà dunque necessario 
un’azione di monitoraggio e di supporto che affianchi l’operato delle stesse 
amministrazioni ricavandone informazioni utili per eventuali interventi normativi di 
successivo adeguamento. 


