Organismo Regionale per le Attivita di Controllo

* Piazza Citta di Lombardia, 1 segreteria.orac@regione.lombardia.it
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RegioneLombardia

DELIBERAZIONE N. 6 seduta del 11 dicembre 2023

ORGANISMO REGIONALE PER LE ATTIVITA’ DI CONTROLLO - ORAC

Sono presenti i seguenti componenti dell’Organismo:

Giovanni Canzio - Presidente

Alessandro Bernasconi - Componente

Stefano Bignamini - Componente

Marcello Crivellini - Componente

Umberto Fantigrossi - Componente

Saveria Morello - Componente

Arturo Soprano - Componente

Simona Piazza - Componente

Mario Forchetti - Componente

Emanuele Prosperi - Componente dirigente della struttura Affari Europei, persone
giuridiche private e controllo successivo degli atti

Maria Vittoria Fregonara - Componente dirigente della Struttura Audit

Segretario della seduta: Simona Piazza

Assenti:

OGGETTO: Approvazione del documento “Procedura di caricamento della filiera dei contratti
pubblici nell’applicativo T&T” relativo allo sviluppo dell’obiettivo 6 del Piano delle Attivita 2023
dell’Organismo Regionale per le Attivita di Controllo.

L’atto si compone di n. 8 pagine di cui n. 6 pagine allegate quale parte integrante
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VISTA l|a nota con la quale i Coordinatori dei Consorzi CAESP MILANO, UNIONE ASST: ATS
Insubria — Montagna, UNIONE ATS, UNIONE ASST: ATS Brianza — Pavia, UNIONE ASST: ATS
Bergamo — Brescia — Valpadana hanno manifestato difficolta e criticita applicative delle D.G.R.
X1/5408 del 25 ottobre 2021 e XI/6605 del 30 giugno 2022 in materia di trasparenza e
tracciabilita riscontrate dalle Aziende sanitarie;

CONSIDERATI gli esiti dell’attivita istruttoria condotta dal gruppo di lavoro dedicato allo
sviluppo dell’obiettivo 6 del Piano delle Attivita 2023 dell’Organismo Regionale per le Attivita
di Controllo compendiata nel documento recante “Procedura di caricamento della filiera dei
contratti pubblici nell’applicativo T&T e modifica dell’applicativo T&T”;

UDITI i relatori;

VISTA la Legge Regionale 28 settembre 2018, n. 13 “Istituzione dell’Organismo Regionale per le
Attivitadi Controllo” e successive modifiche integrazioni e, in particolare, I’art. 3, comma 1, lett.
c)ed);

con il voto unanime di tutti i presenti, I’Organismo Regionale per le Attivita di Controllo

DELIBERA

1. di approvare il documento avente ad oggetto “Procedura di caricamento della filiera
dei contratti pubblici nell’applicativo T&T” relativo allosviluppo dell’obiettivo 6 del Piano
delle Attivita 2023 dell’Organismo Regionale per le Attivita di Controllo, allegato quale
parte integrante al presente atto;

2. di demandare al Presidente la trasmissione della deliberazione, unitamente al
documento allegato, ai Direttori generali e centrali della Giunta regionale, ai Direttori
Generali dei soggetti di cui all’allegato A1 e A2 della I.r. 30/2006, al responsabile della
UO Acquisti del SSR e Innovazione tecnologica della DG Welfare affinché dia opportuna
informativa ai Coordinatori dei consorzi interessati, e, per conoscenza, al Segretario
Generale della Giunta di Regione Lombardia;

3. di pubblicare la presente deliberazione e il relativo allegato, con le modalita di legge e
regolamento, sul sito istituzionale e di conservarli agli atti.

Il Segretario Il Presidente

Saveria Morello Giovanni Canzio



Organismo Regionale per le Attivitd di Controllo

RegioneLombardia O.R.A.C.

Ob. 6 Piano di Attivita ORAC 2023 - Pianificazione delle attivita relativamente
alla trasparenza e Tracciabilita (T&T) della fase esecutiva dei contatti
Procedura di caricamento della filiera dei contratti pubblici nell’applicativo
T&T

Premessa

La responsabile della U.O. Acquisti SSR e Innovazione tecnologica della Direzione
Generale Welfare ha rappresentato I'opportunitd di individuare un percorso idoneo
alla risoluzione di alcune criticita applicative della disciplina relativa alla trasparenza e
tracciabilita (T&T) manifestate dai Coordinatori dei Consorzi CAESP MILANO, UNIONE
ASST: ATS Insubria — Montagna, UNIONE ATS, UNIONE ASST: ATS Brianza — Pavia, UNIONE
ASST: ATS Bergamo - Brescia — Valpadana (la nota relativa € conservata agli atti).

La tematica e stata affrontata dal Gruppo di Lavoro sull’Obiettivo 6 del Piano di Attivita
ORAC 2023.

In particolare, il Gruppo di Lavoro, preso atto che alcune criticitd rappresentate sono
state nel frattempo superate con gli aggiornamenti introdotti all’applicativo
informatico successivamente alla data di redazione della nota, si € soffermato sulle
ulteriori difficolta segnalate e qui sintetizzate:

a) llrilevante carico dilavoro che I'applicazione delle linee guida comporta sia per
la Stazione appaltante che per I'aggiudicatario in considerazione dell’elevato
numero di contratti a cui esse si riferiscono;

b) La necessita di un'interpretazione comune della norma, ritenendo insufficiente |l
mero rinvio all’articolo 105 del codice dei contratti per definire i sub contratti;

c) L'impossibilita da parte del RUP di gestire il controllo e I'applicazione delle penali
previste dalle linee guida;

d) La compilazione della scheda T&T sulla piattaforma informatica da parte
dell’aggiudicatario contestualmente alla presentazione della documentazione
riferita al subappalto, sub contratto o subfornitura;

e) la compilazione della scheda T&T da parte dell’aggiudicatario che presuppone
che il contratto principale sia gida stato inserito nella piattaforma informatica da
parte della Stazione appaltante.

e sulle seguenti due richieste dei Coordinatori:

1. che si possano inserire solfanto i contratti per i quali I'aggiudicatario abbia
trasmesso la documentazione relativa ai subcontratti che intende stipulare, al
fine di evitare di inserire centinaia di contratti con i soli dati principali della ditta
aggiudicataria;

2. che siano da inserire esclusivamente i contratti di importo superiore ai 40.000
euro, tenuto conto che al di sotto di defto importo molto raramente siriscontrano
subconftratti.



Nel corso dell'istruttoria sono stati acquisiti i pareri di altri soggetti interessati e portatori
di esperienze concrete. Al riguardo, la Dirigente della Struttura Programmazione
Acquisti e Gestione Appalti della Giunta regionale ha evidenziato la necessita di
rivedere le linee guida T&T e I'utilizzo dell’applicativo alla luce del nuovo codice dei
contratti (d.lgs. 36/2023) che prevede la modifica delle soglie per gli affidamenti dirett,
la modifica della definizione di subappalto - facendo un riferimento specifico ai lavori -
e la Parte Il relativa alla digitalizzazione del ciclo di vita dei contratti; € stato altresi
suggerito di modificare I'applicativo per rendere piu agevole il compito del RUP al fine
dell’erogazione delle sanzioni in caso di inadempimento da parte dell’aggiudicatario.
Piu precisamente, che I'applicativo generi un avviso al RUP qualora I'aggiudicatario
non abbia effettuato il caricamento della filiera dopo due giorni dal caricamento del
contratto principale sull’applicativo informatico.

Un ulteriore aspetto preso in considerazione dal Gruppo di Lavoro € dato dal fatto che
il nuovo codice prevede la possibilitd, prima negata, di effettuare i subappalti a
cascata. Infatti, mentre iI comma 19 dell’art. 105 del Digs 50/2016 poneva
espressamente il divieto del subappalto a cascata, il comma 17 dell’art. 119 del Digs
36/2023 prevede che le stazioni appaltanti indicano nei documenti di gara le
prestazioni o lavorazioni oggetto del contratto di appalto che, pur subappaltabili, non
possono formare oggetto di ulteriore subappalto. Viene evidenziato che il legislatore
non ha fornito una disciplina specifica per tali tipi di affidamenti, mancando anche un
rinvio esplicito alle norme del subappalto.

II Gruppo di Lavoro viene inolire informato del fatto che dall’osservazione dei dati
presenti nell’applicativo T&T e da alcune verifiche effettuate, potrebbero essersi
verificati e/o verificarsi errori nel caricamento dei dati. Infatti, I'applicativo informatico
consente di caricare oltre ai Subcontratti anche i subappalti e i subaffidamenti ai sensi
della legge 190.

Di conseguenzq, alla luce di quanto rappresentato e rilevato, il Gruppo di Lavoro ha
ritenuto utile affrontare in via prioritaria alcuni argomenti rinviando i restanti al 2024 al
fine di un approfondimento degli stessi anche alla luce della dottrina e giurisprudenza
che nel frattempo maturerd con riferimento al nuovo codice dei contratti.

In particolare, sono stati presi in considerazione:

e |l carico di lavoro e la compilazione del contratto principale (difficolta al),
difficolta e), richiesta 1);

e La compilazione della scheda T&T contestualmente alla presentazione della
documentazione (difficolta d));

e L'impossibilita da parte del RUP di gestire il controllo e I'applicazione delle penali
previste dalle linee guida (difficolta c)).

Il carico dilavoro

Il carico di lavoro lamentato dipende dal fatto che per tracciare la filiera dei
subcontratti & necessario anzitutto inserire nell’applicativo informatico il contratto
principale e questa operazione deve essere effeftuata, da parte della Stazione
appaltante, all'inizio della fase di esecuzione dello stesso.



Poiché la clausola T&T prevista dalle linee guida € una clausola contfrattuale che
vincola I'aggiudicatario a compilare nell’applicativo informatico le informazioni
richieste, € necessario che quest’ultimo trovi nell’applicativo informatico il contratto
principale a cui collegare il sub contratto in modo da poter adempiere al vincolo
contrattuale previsto dalla clausola T&T. Dato perd che non si ha contezza se e quando
I'aggiudicatario intenda effettuare un sub contratto o un sub affidamento, € necessario
che la Stazione appaltante inserisca nell’applicativo informatico il contratto principale
all'inizio della sua fase esecutiva.

Le Stazioni appaltanti devono inserire tutti i contratti, indipendentemente dalla
tipologia di contratto (lavori, servizi e forniture), dall’importo (quindi anche sotfto i 40.000
euro) e dal fatto che ci sia 0 meno una filiera di sub contratti o sub affidamenti.

Un ulteriore motivo per cui & necessario I'inserimento del contratto principale in fase di
esecuzione e dato dalle norme sulla pubblicazione in vigore al tempo della D.G.R. del
30 giugno 2022, n. XI/6605.

Gia nella prima stesura le linee guida, allegate alla D.G.R. del 25 luglio 2014, n. X/2182,
prevedevano la pubblicazione dei dati riferiti alla filiera dei contratti sul sito della
stazione appaltante ma precisavano anche che nessun obbligo esplicito era sancito
per la pubblicazione delle informazioni, ritenendo comunque che il principio fissato con
il comma 1 dell'articolo 1 del D.Lgs. 33/2013 in merito al significato della trasparenza
nella pubblica amministrazione legittimasse in modo pieno |I'applicazione di una prassi
come quella proposta dalle linee guida. Precisavano anche che le nuove direttive
europee del 2014 sugli appalti, seftori speciali e concessioni raccomandano
I'introduzione di norme che attengono alla fase esecutiva del contratto, piu
precisamente garantire una certa trasparenza nella catena dei subappalti.

Nel 2014 le linee guida erano in fase di sperimentazione tuttavia, da quell’anno, la
normativa regionale e nazionale & piu volte cambiata (l.r. 17/2015; nuovo codice dei
contratticonil D.Lgs. 50/2016 e ss.mm.ii) e I'applicazione delle linee guida e stata estesa
agli uffici della Giunta e del Sistema regionale. Si € ravvisata, quindi, la necessita di
modificare le linee guida e meglio precisare le norme sulla pubblicazione delle
informazioni.

La D.G.R. del 30 giugno 2022, n. XI/6605 prevede che "I dati, le informazioni e i
documenti oggetto di pubblicazione sono pubblicati per un periodo di 5 anni
decorrenti dal primo gennaio successivo al caricamento in piattaforma, ai sensi dell’art.
8 delD.Lgs. n. 33/2013, e comunque fino a che gli atti pubblicati producono i loro effetti,
ovvero fino alla conclusione del contratto principale. Decorso il periodo di
pubblicazione i dati saranno integralmente rimossi € non conservati, salvo la eventuale
conservazione per fini statistici e diricerca, nel rispetto del Regolamento (UE) 2016/679
sulla protezione dei dati personali.”

La pubblicazione avviene quindi ai sensi dell’art. 8 del D.Lgs. n. 33/2013 che fa
riferimento ai dati, le informazioni e i documenti oggetto di pubblicazione obbligatoria
ai sensi della normativa vigente.

Nel caso di specie I'obbligo di pubblicazione € stato ricondotto da un lato
all'indicazione del legislatore regionale che, al comma 3 dell’art. 12 Lr. 17/2015,
stabilisce che "Il monitoraggio complessivo della filiera (ndr: dei sub contratti e sub



affidamenti) e diffuso sul sito internet della Regione e degli enti del sistema regionale”,
e dall'altro lato dalla previsione dall’art. 29 del D.Lgs. 50/2016, come modificato dall'art.
53, comma 5, leftera a), sub. 1), legge n. 108 del 2021, prevede al comma 1 che “futti
gli atti delle amministrazioni aggiudicatrici e degli enti aggiudicatori relativi alla
programmazione di lavori, opere, servizi e forniture, nonché alle procedure per
I'affidamento e l'esecuzione di appalti pubblici di servizi, forniture, lavori e opere, di
concorsi pubblici di progettazione, di concorsi diidee e di concessioni ... devono essere
pubblicati e aggiornati sul profilo del committente, nella sezione “Amministrazione
frasparente” con l'applicazione delle disposizioni di cui al decreto legislativo 14 marzo
2013, n. 33 ...

Ai sensi del medesimo articolo i dati, le informazioni e i documenti sono pubblicati per
un periodo di 5 anni, decorrenti dal 1° gennaio delllanno successivo a quello da cui
decorre I'obbligo di pubblicazione.

Considerato che si fa riferimento alla fase di esecuzione dell’appalto, e non del sub
contratto o del sub affidamento, si & ritenuto che tale obbligo di pubblicazione dovesse
decorrere dall’inizio dell’esecuzione del contraftto principale. In tal modo anche la
decorrenza resta legata al contratto principale evitando che lo stesso, e la relativa
filiera, resti pubblicato per molti anni oltre la sua scadenza. Evenienza che sarebbe
potuta succedere qualora si fosse preso ariferimento ilmomento in cui viene effettuato
il sub contratto o il sub affidamento.

Alla luce della difficoltd sopra rappresentata & necessario e possibile effettuare alcune
considerazioni.

In primo luogo, la normativa nazionale e regionale ha subito cambiamenti successivi
alla approvazione della deliberazione della Giunta del 2022.

E stato approvato un nuovo codice dei contratti con D.Lgs. 36/2023 ed & stato
modificato I'art. 12 della l.r. 17/2015 dalla L.r. Legge Regionale 20 dicembre 2022, n. 30.
In particolare, i comma 8 del novellato art. 12 prevede che “I dati acquisiti
nell’applicativo informatico sono pubblicati sul sito internet della Regione e degli enti
del sistema regionale e saranno conservati per dieci anni dopo la rimozione dalla
pubblicazione con I'osservanza delle prescrizioni previste dalla normativa vigente™. |l
legislatore regionale se prima prevedeva la diffusione del monitoraggio complessivo
della filiera ora prevede la pubblicazione dei dati acquisiti nell’applicativo informatico.

Prima di questa modifica i riferimenti normativi per la pubblicazione erano forniti dal
legislatore nazionale che faceva riferimento alla fase esecutiva del contratto pubblico
(I'art. 29 del codice dei contratti) e dal legislatore regionale che prevedeva la
diffusione dei dati sul sito internet dell’ente pubblico. La normativa, per combinato
disposto, era pertanto stata interpretata con riferimento al contratto principale. Ora
pero, inforza della novellata legge regionale che prevede chiaramente la
pubblicazione dei dati acquisiti nell’applicativo informatico, si ritiene sia possibile fare
riferimento esclusivamente a quest’ultima norma e che, anziché individuare il momento
da cui decorre I'obbligo di pubblicazione con I'inizio della fase esecutiva del contratto
principale (rectius contratto aggiudicato), la decorrenza della pubblicazione possa
coincidere con la data in cui si verifica il primo sub contratto o sub affidamento. Quindi
solo in quest'ultimo caso scatterebbe I'obbligo di fracciare la filiera dei subcontratti e
la necessitd di inserire i dati nell'applicativo informatico con la conseguente



pubblicazione degli stessi. Il contratto principale potrebbe rimanere pubblicato anche
dopo la sua scadenza ma questo sarebbe legittimato dal fatto che la legge regionale
prevede la pubblicazione dei sub contratti e che il contratto principale € funzionale per
tracciare la filiera.

In secondo luogo, lo scopo delle linee guida T&T e tracciare tutta la filiera dei
subcontratti e, con la pubblicita di tali dati sul sito istituzionale, favorire forme diffuse di
confrollo, non certamente quello di raccogliere e pubblicare i dati dei contratti
principali anche nel caso in cui ad essi non sia associata una filiera.

Poiché lo scopo delle linee guida T&T € tracciare la filiera e considerato che i datirelativi
all’esecuzione dei contratti sono comunque pubblicati dalle Stazioni appaltanti nella
sezione Amministrazione Trasparente dei siti web aziendali e che, la duplicazioni di
questi dati all'interno dell’applicativo informativo € necessaria e funzionale solamente
per poter tracciare la filiera, risulta accoglibile la richiesta dei Coordinatori dei Consorzi
e pertanto possibile e opportuno richiedere di inserire soltanto i confratti per i quali
I'aggiudicatario abbia trasmesso la documentazione relativa ai subcontratti che
intende stipulare.

In questo modo nell’applicativo informatico si tfroveranno solo i contratti principali e le
relative filiere evitando di caricare tutti i contratti principali senza filiera con
conseguente riduzione del carico di lavoro per le stazioni appaltanti.

La compilazione della scheda T&T contestualmente alla presentazione della
documentazione

L'art. 105 comma 2 del D.Lgs. n. 50/2016 prevede che: “L'affidatario comunica alla
stazione appaltante, prima dell'inizio della prestazione, per tutti i sub-confratti che non
sono subappalti, stipulati per I'esecuzione dell'appalto, il nome del sub-confraente,
Iimporto del sub-contratto, 'oggetto dellavoro, servizio o fornitura affidati. Sono, altres,
comunicate alla stazione appaltante eventuali modifiche a tali informazioni avvenute
nel corso del sub-contratto..” La disposizione & stata riproposta nel medesimo testo
all'art. 119 comma 2 del D.Lga. 36/2023 (nuovo codice dei contratti).

Le linee guida T&T allegate alla D.G.R. 30 giugno 2022 n. XI/6605 prevedono che: “La
compilazione della scheda T&T a cura dell’ Aggiudicatario avviene contestualmente
con la trasmissione alla SA della documentazione relativa ai subcontratti (per finalita
autorizzativa o di mera comunicazione).”

La contestualita e stata prevista in quanto I'obiettivo delle linee guida € quello di fornire
gli strumenti necessari per rendere effettivi gli obblighi sanciti dalle norme richiomate.
Di conseguenza nel momento che si effettua la comunicazione alla Stazione
appaltante prevista dal codice dei contratti € necessario utilizzare lo strumento
informatico per rendere effettivo I'obbligo sancito dalla norma.

In conseguenza della semplificazione sopra esposta, resa possibile dalle norme
sopravvenute (ovvero l'inserimento della filiera del sub contratto solo nel momento in
cui si comunica lo stesso alla stazione appaltante), i passaggi saranno i seguenti:
comunicazione dell’aggiudicatario, inserimento nell’applicativo informatfico del
contratto principale da parte della Stazione appaltante e successivo inserimento del



sub appalto da parte dell’aggiudicatario. Infine, pubblicazione della filiera da parte
del RUP della stazione appaltante. In questo caso la contestualita sard intesa nel
rispetto dei primi tre passaggi nel piu breve tempo possibile.

Gestione delle penali da parte del RUP

| suggerimenti acquisiti nel corso dell’istruttoria, diretti a rendere piu agevole il ruolo del
RUP nella gestione delle penali, contribuiscono alla maggior efficacia della disciplina e
vanno, pertanto, accolti. A tal fine sard necessario apportare i conseguenti
aggiustamenti all’applicativo informatico che generi un avviso al RUP qualora
I'aggiudicatario non abbia effettuato il caricamento della filiera dopo due giorni che
e stato caricato il contratto principale sull’ applicativo informatico. Al riguardo € gid
stato acquisito un parere positivo di fattibilitd tecnica.

Dati presenti nell’applicativo

Considerato che I'applicativo informatico consente di caricare oltre ai Subcontratti
anche i subappalti e i subaffidamenti ai sensi della legge 190 e poiché I'interesse delle
linee guida & solamente quello di fracciare la filiera dei sub contratti, risulta opportuno
intervenire sull’applicativo in modo tale da consentire il solo inserimento dei sub
contratti cosi come definiti dall’articolo 105 comma 2 (ora art. 119 DIgs. 36/2023) anche
al fine di evitare errori di caricamento.

Richieste che richiedono approfondimenti di merito e interventi sulle Linee guida
approvate dalla Giunta regionale

L'approfondimento delle restanti richieste che attengono al rapporto tra la clausola
T&T e il nuovo contesto normativo statale (codice appalti e digitalizzazione del ciclo di
vita dei contratti attraverso la banca dati unica in fase di realizzazione) saranno
affrontate nel 2024. Tali tematiche (che a ftitolo esemplificativo attengono
all'interpretazione della norma da fornire a tutti i RUP (sub lett. b)); Sub appalto a
cascata; eventuale inserimento dei soli contratti di importo superiore ai 40.000 euro,
tenuto conto che al disotto di detto importo molto raramente siriscontrano subcontratti
(RICHIESTA sub 2)) potrebbero richiedere non mere interpretazioni della disciplina o
aggiornamenti dell’applicativo a fini di semplificazione ma vere e proprie modifiche
della normativa regionale: per questo motivo & consigliabile attendere un
consolidamento della dottrina e della giurisprudenza sui nuovi istituti e rimandarne lo
studio all’anno prossimo. L'esito dello studio sara sottoposto alla Giunta regionale per
I'eventuale adozione delle conseguenti determinazioni.



Conclusioni

Alla luce di quanto emerso nell’istruttoria e per le motivazioni sopra espresse:

1. Merita accoglimento la richiesta dei Coordinatori dei consorzi di inserire
nell’applicativo informatico T&T soltanto i contratti per i quali I'aggiudicatario
abbia trasmesso la documentazione relativa ai subcontratti che intende
stipulare;

2. Appare funzionale, per una operativita piena delle clausole, che la contestualita
prevista nelle linee guida fra la compilazione della scheda T&T a cura
dell’Aggiudicatario e la trasmissione alla Stazione Appaltante della
documentazione relativa ai subcontratti possa intendersi nell’ effettuazione di tali
adempimenti nel piu breve tempo possibile;

Raccomanda alle strutture regionali competenti apportare modifiche all’applicativo
T&T affinché:

a) generi un avviso al RUP qualora I'aggiudicatario non abbia effettuato |l
caricamento della filiera dopo due giorni che e stato caricato il contratto
principale sull’applicativo informatico;

b) consenta il solo inserimento dei sub contratti cosi come definiti dall’articolo 105
comma 2 (ora art. 119 DIgs. 36/2023).



