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Una visione d’insieme: criticita e proposte

11 complesso avvio del processo

L’entrata m vigore della legge n. 190/2012, contenente “Disposizioni per la prevenzione e la
represgione della commuzione e dellillegalita nella pubblica amummustrazione”, rappresenta un
mportante momento di dizcontmuita del panorama normativo italiano: lenfasi é posta sulla
necessita che occorre prevenire la corruzione e non solb reprunerla e che 1 diversi mterventi siano
parte di una pohtica mtegrata della quale occorre momtorare I'efficacia i modo da poter adottare
glieventuali correttvi

I problemi orgamzzatwi e le difficoka di attuazione sono mevitabih nelle fas1 nmuzzah di ogm
processo di cambiamento della pubblica anmmmuustrazione. Nel caso spectfico della legge n
190/2012, ess1 sono stati accentuata dalla complessita e dalla portata mmovativa del disegno
riformatore che mterviene, tra 'altro, nella delicata sfera deirapporti tra politica e amminstrazione.
E emblematico che nel primo anno di applicazione della normativa anticormizione IAutorith abbia
potuto rilevare che le norme di pni dwetta rilevanza per 1vertici politici ai1vari hivelli di governo e,
mn particolare, la dizciplina della inconferibilita e dell'mcompatibilta e degli obblighi di trasparenza
per gh orgamn di mdmizzo politico, abbiano susctato particolare attenzione e preoccupazione
all'mterno delle ammunistraziont.

[ ritardi maturata rispetto alle scadenze origmmariamente previste dalla legge, determmati, oltre
che dai complessi meccarusmi di attuazione, anche dalle particolari cmcostanze pohitiche, non
congentono oggi di mferire m merito a risultatt. Tuttavia, € opportuno segnalare 1 prim passi di
questo processo diattuazione che rappresentano il punto di partenza diun percorzo diadeguamento
delle ammmuustrazioni ai prmcipi della legge, con l'obiettiwvo di migliorare I'mtegrita delle pubbliche
amministraziont S1 tratta di un processo dmamico che, alla huce dell’esperienza maturata e delle
difficolta marfestate, sia pure m modo differenziato, dalle amministrazioni, va orkentato nella
direzione della “complementarieta” ad altre poltiche di riforma, volte al nuglioramento
dellefficienza e dellefficacia dellazione pubblica. In questa logica, appare coerente
I'mdwiduazione della C1VIT quale Autorita nazionale anticorruzione.

In questo pruno amno I'Autorita s1 e impegnata per stimolare le ammuustrazion e gh enti a
conunciare a dare attuazione a1 principi della legge n. 190/2012, pur m presenza dei ritardi pruna
ricluamati per esercitare un'azione di accompagnamento rigpetto a1 mumerosi dubbi mterpretativi

emersi, per mterverure al fme di superare le opposizioru e le rirosie manifestate da pm1 parts, e per



semplificare, ove possibile, nei limiti consentiti dalla legge, gli adempimenti connessi a1 thussi
nformatvy

Le condiziom al contorno, riconducibili alle mcertezze generate da wm quadro normativo
complesso e mstabile, non hammo certo agevolto questo processo, gia, peraltro, non facile. S1 é
regrtrato, mfatty, un sussegunsi di previsionn normative, mtervemite m modo merwo sulle fimziom
dell’ Autorita, che ne hammo lmmitato le competenze e alterato le carattersstiche, ma non sempre
rispondenti ad un disegno coerente e unitario. E auspicabile che, nel prossimo fuhwo, alle
fisiologiche difficolta commesse allattuazione di un disegno mmnovativo e complesso non si

aggnmgano ultertori elementi di meertezza.

La difficile affermaczione della cultura dell ‘mtegritc

Appare particolarmente problematica la constatazione che 1l hvello politico, attore fondamentale
nelle politiche di prevenzione e contrasto alla corruzione, non abbia mostrato, a1 dwersa hivelly
particolhre determmazione e umpegno. Sgnificatwo al riguardo é 1l fatto che, nonostante 1 reiterati
sollecit1 dell’ Autorata, al 28 novembre 2013 non tutti 1 muustert abbiano nommato 1l Responsabile
della Prevenzione della Corruzione (RPC) e che ritardi analoglu siano presenti a livello di enti
nazionah e terrtoriali La questione non € di poco mlievo, considerato che la figira del RPC
costiugce 1l pemo organizzativo dell’attuazione delle politiche di prevenzione della corruzione
all’mterno di ciascuna ammuustrazione, al quale spetta il compito di assicurare, tra I’altro, 1"efficace
attuazione del Piano Triemmale di Prevenzione della Cormuzione (PTPC).

Al tempo stesso, un mieme eterogeneo di soggettl, con mterpretaziom ‘mirate’ e poco
siztematiche della nonmatwa, mvocano presumte gpecificta per cercare di eludere 1'applicazione
della legge, con riferumento, ad esempio, alla possibilita di mdividuare all’mterno del proprio
assetto orgaizzativo una figura 1donea a ricoprre 1l ruolo di RPC o sull’applicabilita delle regole di
trasparenza a1 propri organizimi di vertice.

Peraltro, muna prospettiva pii generale, gia m sede dimonttoraggio dei Programmi trienmali per
la tragparenza e I'mtegrita 2012 delle ammuustraziom centrali, é stata rilevata la scarza attenzione
delle ammmustrazior alle problematiche dell'mtegrita, ad eccezione di casi wolati di applicazione
dell’analizn del rxchio. Analogamente, gh esiti del monstoraggio sull’avvio del ciclo della
performance 2013 hammo mostrato che, nonostante le mdicaziom formulate dall’ Autorita, poche
anmministrazioni hanno svilippato un approceio mtegrato all’mterno dei Piana della performance e

previto obiettivi, indicatori e target di trasparenza e mtegrita all’ mterno dei Piani stessi
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L effettvita del modello di prevenzione

Gh element1 urformativi e di esperienza sulle cnticita mamfestate dalle amministraziom
nell’impostazione del ciclo della performarnce vanno, pertanto, valorizzati nella fase di defuuzione
delle politiche di prevenzione per dare concretezza al disegno del legislatore, che s1 basza proprio su
un modello di programmazione “a cascata”. Questa congapevolezza ha orientato, tra I'aliro,
I'mtervento dell’Autorrta swm conteruutr del Pirano Nazionale Anticorruzione (PNA) e sulle
mdicazion in esgo previte relatvamente a1 PTPC delle ammuuistrazioni. Infatti il PTPC, per essere
ethicace, deve contenere obiettivi appropriati e mdicatort di msurazione adeguati e va coordmato
con gh altin strumenti di progranumazione: il bilancio, che garantizce la sosterubilita finanziaria
degh mterventi preventivati, il Piano della performance, in cur dovrebbero conflure gl obiettivi
strategici ed operativi scelli da ciascuna ammmustrazione, anche con riferumento alle musure di
attuazione del PTPC; il Programma triennale per la trasparenza e I'mtegrita e il Piano per la
formazione. Su questo aspetto occorrera porre rmmovata enfasi m occasione dellavvio del ciclo
della performance 2014 m modo da pronmovere I'mtegrazione effettiva tra la phwalita di strament
prevrti mmateria diperformance, trasparenza e anticormizione.

L’efficace attuazione delle politiche di prevenzione della corruzione all’mterno di ciascuna
amministrazione dipende anche da un assetto oilgamzzatvo coerente con D'miwieme delle
respongabilita riconducibili al rwlo che 1l RPC é cluamato a svolgere. Oltre che al suo
collocamento adeguato nella scala gerarchica, sono necessari poteri di controllo e rizorse (in ternmm
d1 competenze professionah e di sxtemi mformativy) m modo che tale figura possa effettivamente
mcidere su1 comportamenti e sul fimzionamento e non costiuire folo un capro espiatorio.

Una condizione neceszaria €, conmuque, un conv mto impegno da parte degli organi di mdirizzo
politico che s1 sostanzi nella definizione di obiettivi clnary, musurabih e rendicontabiline1 PTPC e in

un mnpulso effettivo alla promozione dell’ mtegrita.

Come superare la ‘cultura dell adempanento’

L’mgieme delle riclueste perverute all’Autorita rilascm un’mmmagine di ammuinistrazion
pubbliche prevalentemente preoccupate per le mmovazioni mtrodotte e restie all’assunzione delle
rehtwe respongabihita, che formulano richieste per acquuzire conferme e non solo per effettwe
complessita mterpretative. Insomma, pubbliche ammunistraziomn avverse al rischio, che spesso
sembrano privilegiare i rispetto formale di tempi e procedure pruttosto che la consapevole
attuazione di una efficace poltica di prevenzione della commuzione. Analogamente a quanto
riscontrato ner prim esercizi di applicazione del modello e degli stnunment: previsti dal d.lgs. n
150/2009 m materia di performance, trasparenza e qualita dei servizi, anche nel primo anno di
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attuazione della legge anticorruzione, sembra di poter affermare che ha prevalzo una logica di
“adempiumento”.

Questo atteggiamento, endemico nel modo di essere della pubblica ammunistrazione itahana,
rischia di essere accentuato dall’accrescruta gamma di respongabilita dirigenziali previste dalla
legge e da1 decreti legiclativi, con la possibile, quanto pericolosa, conseguenza che 1 dmigenti
reagizcano adottando un approccio meramente formale e che 1 procedmmenti anmmnistrativi
diwventmo ancora pi lent1 e farragmosi.

Per superare questo approccio, non bisogna solo sanzionare comportamenti devianti ma anche
nwestire nella diffikione delle conoscenze, nella connuucazione delle buone pratiche e nella
valorizzazione delle differenze i modo da stanolare ciascuna ammuustrazione a disegnare una
propria politica di prevenzione. In questa prospettiva 1l grado di apertira dell’amminstrazione
verso l'esterno puo fare la differenza cosi come la formazione 'murata’ che pero, ad un amno

dallentrata m vigore della legge, stenta ad atfermarsi

La formazione

Nonostante 1l 1uolo assegnato dal legilatore alla formazione come strumento di prevenzione
della cormuzione, essa costihmusce ad oggl una tessera mancante del mosaico. Le attivita progettate
dalla Scuola Nazonale dell’ Amministrazione (SNA) non =1 puo dire siano andate ‘a regime’. Le
miziative di supporto a1 RPC nella redazione dei PTPC nonché quelle riferte alle altre figire delle
anmmuustrazioni conwolte nelle aree di rischio di corruzione sono m fage di avvio e risultano
limutate nella fase operativa solo ad alcune anmunistrazion.

Pur prevedendo un significativo atumento di ore diformazione e assitenza erogate nel corzo del
2014, ¢’é da aspettarsi, conmmngque, che la domanda delle amumuustrazioni di una formazone mirata
su coloro che operano m aree particolarmente esposte a fenomei comuttivi possa risultare
largamente mevasa, con il rischio di lasciare spazio a miziative non sempre coordinate e adeguate
alla complessita delle esigenze da soddistare. In questa prospettiva varmo almeno definiti, d’ mtesa
con I'Autorita, conterniti formativi minuni che orientmo e supportmo le amministrazion nella scelta
de1 percors1 di formazione. Vamo moltre promosse mmzative tecnologicamente avanzate che

congentano di amplare quanto pi possibile I’ambito dell” offerta formativa.

La necessita di differenziare
Patticolart problemi s1 sono manifestati nell’esperienza applicativa di una dizciphna complessza
che non mtroduce k necessarie differenziaziom m relazione alla dimensione delle amminstraziom.

E emblematica, al riguardo, la preoccupazione manifestata dagh enti locah di piccole dunensiom



rigpetto all’ mpossibilita di dare piena e corretta attuazione a particolari disposiziom di legge, come
quelle relatwe alla nonuna del RPC o alla rotazione der dumigentr, all'mtemo di stiutture
organizzative nelle quali é prezente unuuca figura di hivello dirigenziale titolare diuna phwahta di
competenze.

Anche I'munediata precettivta degh obbliglu di trasparenza dizposti dal d.lgg n 33/2013,
I'ampliamento dei1 soggettitenuti a darme attuazione, la necessita di adattare una normativa vnica ad
anmmuustraziont ed enti estremamente diversificaty, nonché I'abnorme estensione del munero degh
obbliglhi di1 pubblicazione (complessivamente cuca 270), costituscono elementi che mantfestano
con tutta evidenza un problema di sosterubilta complessiva del sistema e che hanno determmato nei
soggetti termits all’applicazzone munerosi dubbi e incertezze mterpretative. In questa sede 1I’Autorita
ribadisce, come gn fatto m diverse occasiomn, la necessita di semplificare gh obbliglu di
pubblicazione e, conmmnque, di differenziarli per tipologia di ammmuustrazionn, m relazione alla
dunensione e alle carattenistiche orgamzzative delle stesze, anche al fine di valorizzare
effettivamente 1l contermito della trasparenza m termu di accountability.

Per realizzare politiche anticormuzione differenziate ma conmmnque ‘governate dal centro” €
auspicabile che s1 sviluppi un swtema di rett wtituzionah con un 1olo attivo degli organism
associativi per la difiwione dell’mformazione, la cucolazione dei documenti e I'individuazione
delle modalita d’azione pm1 appropriate m ciascun contesto gpecifico (ad esempio, wuversita,
camere di conunercio, enti di ricerca, etc.). E altresi necessario che queste reti interagiscano con il
Dipartimento della Funzione Pubblica (DFP) e I'Autorta, cmscuno per il proprio ambsto di
competenza. Analogamente va affrontato m mamera coordinata con il ministero competente il
problema dell’applicazione della legge n 190/2012 e dei decreti legizlativin. 33/2013 e n. 39/2013
alle istituzioni scolastiche al fine di trovare soluziom ‘sostemubili’, anche m considerazione

dell’elevatizsimo munero delle stituziomn miteressate.

La rilevanza dell ‘informazione

La dizpombil#a di flugsi nformativi sitematict e atfidabili € un presupposto esgenziale per
I'efficace attuazione della legge n 190/2012 e lo svolgimento dell’attivita di vigilanza. Da questo
punto di vigta, un pasgo mnportante e urgente é rappresentato dalla defmuzione di modalita
standardizzate per i nilascio di dati1 e wiformaziom elaborabili e comparabili che s1 realizza
attraverso 1l coordmamento del DFP con I’Autorita, m modo da renderle fimzional alla vigilanza.
L’esperienza maturata i sede di monitoraggio della performance delle amministrazioni centrah ha

meszo m evidenza che anche nelle ammunistrazion di grandi dimensiom 1 supporti nformativi



costituizcono una criticita. Pertanto, non vanno sottovalutati gh sforzi da poire m essere i questa

direzione.

Trasparenza: verso uned nuova prospettva

I proceszo di1 adeguamento alle norme sulla tragparenza é stato certamente avviato ma I'efficacia
della pubbhcazione di daty, doctument: e nformaziom risclia di essere compromessa dal fatto che
alle oggettive ddhicolta commesse alla crescita enorme degli obbliglu — che ne rendono
estremamente dithicille I'munediata attuazione — s1 aggnmge un atteggiamento culturale delle
anmministrazioni poco propenwe a rendere conto delle proprie attivta. Pur m presenza diuno sforzo
complessivo diampliamento della ganuma delle informaziom pubbhicate sui sit1 istituzionaly, mifatti,
ad oggi I'efticacia della trasparenza, quale stiuiumento per pronmiovere effettivamente forme diffuse
d1 controllo sociale, & ancora molto mroddisfacente, anche a causa della ritrosia o dell’mcapacita
della maggior parte delle ammmuustrazion a generare e diffondere mtformaziomn relatwe a1 serviz
erogati e a1 relativi costy la cun pubblicazione € necessaria per rendicontare la performance verso
I"esterno.

Questo aspetto rappresenta un elemento qualificante degh mterventi di vigilanza avviati
quest’anno e sara al centro dell’impegno per I'avvio del ciclo della performance 2014. Va moltre
rafforzato 1l collegamento, tuttora debole, tra performance e trasparenza con I'esplicita previzione
nei Pam della performance di adeguati riferunenti a obiettwi, target e indicatori relativi alla
realizzazione dei Programu trietmnah della trasparenza.

In questa prospettiva sarebbe anche ausgpicabile, come gia proposto dall Autorta nel 2012,
peraltro a fronte di1un munero di obbliglt minore, richure gh obblighi spectfici di pubblicazione e
valorizzare la fimzione dei Progranumm triemmah per la trasparenza come risposta nmurata agh
gpectfici bizogin miformativi comnessi alle fimziom di1 cilascuna anmunmustrazione pmittosto che,

come spesgo accade, come meri riepiloghi degh obblight mformatwi previsti per legge.

Le questioni problematiche

La complessta delle diposizioni nonmative ha dato luogo a dwersi1 e nlevanti problenm
mterpretativi e applicativy, con particolare riguardo alle questiomn dell’mcompatibilita e
mconferibilita disciplinate dal d.lgs. n 39/2013, nzpetto a1 quali I'Autorita ha offerto 1l proprio
contributo avvalendos1 de1 propripotert consultive. Il trasferumento di tah potert m capo al Muustro
della pubblica ammministrazione e semplificazione operato dal dl1 n 69/2013, contenente
“Digposiziont wwgenti per il rilancio dellecononua™, convertito con modtficazion dalla legge n

98/2013, olre che creare mcertezze e disorientamento nelle anunmetraziont, non ha consentto di
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affrontare alcuni problemi emersi con riferimento a munerosi casi concrets, per 1 quali sarebbe stato
opportuno fornwe tempestwi cluarumentie che risultano, allo stato, parzialmente wrisolts

Emblematiche, al niguardo, sono le question poste dalla coesistenza di discipline diverse per le
singole situaziom di mcompatibilita, come nel caso delle prevision conteruite nel d.Jgs. . 39/2013
e nel Testo Unico degh Ent1 Local, d.lgs. n 267/2000 (con 1 dubbi relativi alle rigpettive fattizpecie
d1 mecompatibihita, a1 sistenu di sanzioni, all’ambito soggettwvo di applicazione, a1 controlli tra le
dichiarazioni reze cwrea I'msussistenza di cauge d1 meompatibiita), cun g1 aggnmngono quelle relatwe
al coordmamento tra fonti di diverso livello, soprattutto per effetto dell’autonomia nommativa
riconozcruta alle regioni e agh enti beali, e aletne previioni nonmatwe poco chiare riguardanti le
cause di mconferibilita ascrvibih alla presenza di sentenze di condanna.

C1 sono poi elementi di mcoerenza che rnicluederebbero wn mtervento del legislatore:
particohrmente significative, ad esempio, le questioni poste dalla presenza di dizposiziom che
mdividuano situaziom di mcompatibilta non smnmetriche tra 1 duwigent: statalh e quelh di
amministrazioni regionali e locali e di zocieta m controllo pubblico e le mcertezze dervanti da un
certo ‘strabizmo’ nell’ mdividuazione dell’organo di mdmizzo tra d.lgs. n. 39/2013 e dlgs. n
33/2013.

V1 é anche poca cliarezza circa le norme da apphcare a1 procedimenti sanzionatori previsti dal
dlgs. n 33/2013: 1l decreto opera un rmwio alla legge n 689/1981 ma runangono poco chiarr 1
soggetti cuu spetta, rispettivamente, I’avvio del procedunento sanzionatorio e I'mrogazione della
ganzione, cosi come non ben defintti risultano 1 confini de1 poteri rigervaty all’ Autorita.

Rimangono ancora incerti anche 1 confini dell’applicazione della normativa sulla trasparenza alle
gocieta partecipate dalle pubbliche anunistraziont, a cauza dei riferimenti poco chiari sia alle
“attwita dipubblico mteresse dizciplnate dal diritto nazionale o dell'Unione Ewropea™ (art. 1 ¢. 34
legge n 190/2012), a cui solamente s1 applica 1l regime della tragparenza, sia alle societa quotate e
loro controllate a cun non =1 applica la trasparenza, laddove ““quotazione” e “controllo” possono
avere varie acceziont Sarebbe anche opportuno un mtervento volto a detuure la sogha nunima della
quota di partecipazione pubblica alla quale collegare gli obbligli di trasparenza i capo all’ente
partecipante. Inoltre, sarebbe auspicabile un mtervento clhiartficatore sulle modalita di elaborazione
d1 una gerie di dati da pubblicare sui servizi, a comunciare dalla contabihzzazione dei loro costy, e
sulla defimzione de1 confini, oggl mcerty, tra le esigenze di tutela della sciwrezza mdividuale e
quelle dirispetto della trasparenza.

Alcune criticita, anche m tenmini operativi, dertvano moltre dall’assenza di un termine per Ia
congervazione der dati nelle seziom di arcluvio, a1 gensi dell’art. 9 del d.lgg. n 33/2013, con un

evidente aggravio per le amministrazioni m termuu di spesa. Sarebbe utile mtrodwre scadenze
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differenziate che tengano conto delle diverse tipologie di documenti, atti e mformazioni per cuu il
decreto prevede la pubbhcazione.
Infine, ¢ da segnalare anche la mancanza di una tutela espressa della riervatezza di quanti

effettuano segnalazioniall’ Autorita.

I problemi della misurazione

L’efficace contrasto della cormuzione rnichiede necessariamente il superamento del deficit
mformativo oggi esistente. Una miuswrazione solida ed adeguata del fenomeno rappresenta un
aspetto mnprescmdibile e prioritario s1a per tna comprensione pmi completa della sua dmamica e
della sua distribuzione sulterritorio e ner diversi settorisia per mdwizzare efficacemente le politiche
d1 contrasto.

E necessario, pertanto, un impegno istituzionale nazionale che preveda I’inserimento del tema
della cormuzione tra quelli oggetto di sistematica mdagine da parte dell'lstituto Nazionale di
Statigtica e, 1 questo genso, 1 comincia a registrare qualche sviluppo positivo 1 conseguenza
del'mterlocuzione avviata con I'lstituto. Nel contempo, € auspicabile 1l superamento delle carenze
regrtrate nelle fonti di mformazione allorigme delle statiwtiche gmidiziarie. Lassenza di un
arcluvio digitale completo delle sentenze penali rende complessa l'attivita dianalisi e di valutazione

delfenomeno corruttivo come rappresentato, nella sua parte “emersa”, dall'attivita grud ziara.

La spinta dal basso

La gpmta che viene dalla societa civile per combattere I'tllegalita € una componente essenziale
del buon esito delle politiche anticorruzione. I cittadiu e le imprese, smgol o associaty, possono
non sol essere congultati nella predisposizione der PTPC, dei Progranmmi triennali per Ia
trasparenza e I'mtegrita e de1 Codici di comportamento delle singole anmimnistrazioni, ma possono
anche segnalare, a1 zoggetti che operano sui diversi Ivell del controllo, forme di attuazione carenti
o tardive delle norime e delle linee guida 1 materia dianticoruzione, soprattutto con riterimento al
rispetto degh obbliglu di trasparenza, che sono maggiommente visibili dall’esterno, ma anche m
relhzione a situaziom di mcompatibilita e diviolazione dei codict di comportamento.

L’espentenza maturata m questo pruno anno mostra che le potenzialita offerte dalla nonmativa
anticortuzione e sulla trasparenza gono ben hmngi dall’essere pienamente sfiuttate, come dimostrato
dalla lunttata dmnensione delle segnalazioni, prevalentemente orientate a problematiche di
trasparenza nelle realta di piccole dimensiorn, spesso origmate dalla dialettica politica locale. In
questa direzzone, 1l potenziamento della fimzione di ascolto da parte dell’Autorita, m fase di1 avvio,

potra rilevars1 un utile stiuumento per favorme la partecipazione attrva di cittadim e unprese cosi
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come l'attivazione effettiva da parte delle amministrazionn dello strumento dell'acceszo cwvico che

ancora stenta ad affermarsi

11 ruolo dell Autorita

Uno degh elementi caratterizzanti 1l modello di prevenzione della corruzione dizegnato dalla
legge n. 190/2012 € quello di mdividuare v’ Autorita nazionale anticormuzione caratterizzata da
una  sgpiccata  imndipendenza  dall’Esecutivo. E superfhio  sottolineare I'importanza
del’mdipendenza, del resto ampiamente riconoscrita m ambito mtermmazionale, rispetto alle
ammunustraziont e agli stessi vertic: politicy, a1 fuu dello svolgmmento di fimzioru che
comvolgono la valutazione del modo m cui la legge € applicata, del fimzionamento complesswvo
delle animmustraziom stesse e delle nusure adottate a scopi di mtegrita e trasparenza.

E utile piittosto ricordare che la CiVIT, nella riforma realizzata conild. kgs. n 150/2009, era
stata stituta per svolgere una fimzione difulero e dimotore diun sistema bagato sulla centralita
della valutazione del personale e delle struthwe, nel quale 1l ciclo della performance, la quahta
de1servizi pubblict, la trasparenza e I'mtegrita dell’azione anmministrativa apparvano fortemente
mtegrati tra loro, anche in fimzione della prevenzione della cormizione. Successvamente, il
legislatore ha ritetuito di dover spostare 1l baricentro della regolazione, m considerazione, da un
lato, de1 1ifless1 che la cris1 economica e 1 congeguienti runedi stabilti ner provvedment: di
finanza pubblica haimo determmato sulla attuazione della riforma e, d’altro lato, della crescente
ricluesta di adeguati mterventi m materia di contrasto alla corruzione. Sono state, quundi, defmite
miswre di prevenzione, delle quah la disciplina della trasparenza rappresenta un presupposto
fondamentale.

L’evoluzione legilativa che s1 é registrata negh ultimi mes1 non pare collocarsi nel solco
tracciato dal legislatore neltrienmo precedente.

Il ridumensionamento delle fimziom consultive dell Autorita operato con il d.1 n. 69/2013,
convertito con modificaziom dalla legge n. 98/2013, pruna richamato, ne1 fatth ha ricondotto
all'Esecutivo fimziom miterpretative 1 cun conteriti potrebbero lmtare I'esercizio della vigilanza,
se non 1 smtoma con I'mterpretazione dell Autorita. La previsione diun parere obbhgatorio ma
non vincolante da paite dell Autorita sulle dwettive e cmcolar: del Muustro fornisce una
soluzione parziale al problema.

Da ultmmo, 1l trasfernmento delle competenze m materia di performeance — previsto dald.l n
101/2013, contenente “Disposizioni wurgenti per il perseguimento di obiettivi dirazionalizzazione
nelle pubbliche amminmstrazioni” e, successwamente, ammillato 1 sede di corwersione del

decreto — ha generato corfusione e mcertezze nelle amministraziom e ritardato, tra I’altro, ke
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nomine deghi OIV, chiamati anche a svolgere la rilevante fimzione di attestazione m materia di
trasparenza. Con 1l medesimo provvedumento, perakro, il legizlatore ha ritermito di mtervenme
anche sulla stessra orgamizzazione e composizione dell’ Autorita, modificandone 1l nome m
Autorita Nazionale Anticommizione e per la valutazione e la trasparenza delle anummustraziom
pubbliche (AN AC.), aumentandone 1l munero de1componenti e prevedendo anche la decadenza
anticipata degh attuali componentt prima della scadenza natwrale del loro mandato.
Indpendentemente da ogmi vahitazione sulla compatibilita tra le scelte operate m sede di
decretazione dwrgenza e la materia dell’orgamzzazione anmmistrativa, tanto pmi quando sono
m gioco questiomn riguardanti I'mdipendenza, pacificamente riconoscata anche a livello
legislativo all’ Autortta, non s1 pud non segnalare che questo stato di cose risclua di minare
I'autorevolezza dell’ Autorita stessa, requusito essenziale per I'efficacia del suo operato e rischm
di compromettere alcuum deir fondamenti delle recenti riforme, primo fia tutti quello
de'mdipendenza. In questa prospettiva, va anche ribadita la sproporzione tra gli obiettivi
assegnati dal legizlatore all’Autorita e 1 mezz a sua diposizione, come pia volte segnalato m
diverse sed1 wtituzionali. In particolare, m presenza diun’attivita m costante crescita, la limtata
dotazione di rigorse timane e la mancanza di un ruolo organico, peraltro preveto per la quasi
totalita delle Autorita mdipendents, pone notevoli problemm legati, tra I'altro, al frequente
ricambio di personale e all’'mmpossibihita di garantire contunuta alla struthawra operatva, anche ad

mvarianza di spesa.
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1. Premessa

Finalita e limiti del Rapporto

I1 Rapporto vuole offizre un prumo bilancio dello stato di attuazione della legge . 190/2012 ad
un anno dalla sua entrata i vigore, richiamando siteticamente 1 profili normativi essenziali,
riportandone le prune concrete evidenze attraverso I'analii dell’attwita der soggetti comwolt,
evidenziandone hici e ombre e offiendo possibih proposte di miglioramento m base all’ esperienza
maturata. In considerazione deiritardi occorsi nispetto alle scadenze origmariamente previste dalla
legge, determmaty oltre che dai compless1 meccamizmi di attuazione, anche dalla conchusione
anticipata della XV legislatwa e dai tempr hnglu nell’avvio della XVII, I'Autorita nazionale
anticortuzione ha ritermito opportuno analizzare I “stato dell’arte” delle politiche di contrasto dell
cormuzione quale momento preliminare repetto alla previsione dell’art. 1, c. 2, lett. g) della legge, m
base alla quale “I’Autorita Nazionale Anticomruzione rifericce al Parlamento, presentando una
relhzione entro il 31 dicembre di ciascun anno, sullattivita di contrasto della corruzione e
dell'illlegalita nella pubbhca ammuustrazione e sull'efficacia delle disposiziom vigenti m materia™.

Proprio mn congeguenza dei ritardi richiamati, 11 Rapporto é prevalentemente focalizzato sulicie
ombre mantfestates1 m questo pruno amno, emerse attraverso le attivita svolte dall’ Autorita e dagh
alr1 soggetti istituzionali per dare attuazione alle indicaziom della legge — cosi che 1l siztema della
prevenzione della cormuzione possa andare a regime nel 2014 — m quanto allo stato non € ancora
possibile riferwre der risultati. Il Rapporto e articolato per temm i modo da porre mn evidenza gh
aspett1 pm1 problematici della mwova disciplna e della sua concreta attuazione.

I Rapporto, con 1 limit1 prima deseritty, vuole offire un pruno contributo alla riflessione nelle
sed1 istituzionah a1 diversi livelh e alla conoscenza da parte dell’opinione pubblica delle questiom
connesse all’efficace attuazione della legge n 190/2012, nellh consapevolezza che per affirontare
adeguatamente le complesse stide che la prevenzione e il contrasto alla cormuzione impongono al
nostro paege sono prelunmarmente necessan forte wnata dimtenty, spuito di leale collaborazione tra
le istiuzioni e crescente attenzione delle istituziom e della societa civile all’affermazione della

cultura della legalita e dell’ mtegrita.
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2.1l contesto

Attualmente 'inuimagme dell’Ttalia € quella di un paese a elevato grado di corruzione percepita
s1a da parte de1 cittaduu che da parte di mmprese e anahisti La corruzione politico-ammmistrativa
comincia ad assumere una dimensione preoccupante soprattutto a partire dalla meta deghh amm
Settanta e aumenta costantemente fino alla pruna meta degli amnu Novanta. Nel 1995 mostra un
trend decrescente a seguito delle mchieste gmidiziarie di quegh ammi per poi ripresentarsi in una
forma ancora piv ivasiva nell’ultimo ventermio '

A questo =1 aggnmge la distanza che mtercorre tra I'Italia e buona parte dei paesi membri
dell'Uruone ewwropea nelle classifiche mternazionall, quahmngue sia 'mdicatore utihizzato, a fronte
del fatto che generalimente paes1 caratterizzati da livelli d1 sviluppo economico e struthwre politico-
istitizionali sunil presentano hvelli di cormuzione analogli Pit precisamente, 1 paesi del Nord
del’Ewopa (Danimarca, Svezia, Fmlandia) occupano costantemente le prime posizioni della
classifica. Austria, Germaia, Francia, Paes1 Bassi e Regno Umito s1 attestano su valori medio-alti I
paesi dell’Eawopa meridionale (Italia, Grecia, Spagna e Portogallo) g1 trovano i posiziom
significativamente peggiori A llo steszo modo 1l livello di capitale sociale e di 1struzione nel nostro
paese appare altrettanto distante da quello de1 principalipartner ewwroper.

L’Ttaha s1 presenta come un caso anomalo nel panorama ewropeo anche per quel che riguarda la
dastribuzione della corruzione sul terntorio nazionale, che non risulta essere omogenea. Uno studio
recente sulla qualta delle tituziom (di cun la corruzione € uno dei pilastin) condotto su mecarico
della Commissione Europea dall’Universita di Goteborg nel 2010 ha registrato per I'ltalia la
maggiore varianza mterna su bage regionale m Europa.

La natura pervasiva e sktemica assunta dal fenomeno porta mevitabilimente ad un mdebolimento
della fiducia de1 cttaduu nelle 1stituzior, nella classe politica e nella pubblica anumiustrazione, a
uno svilimento dei prmcipi di buon governo e di etica pubblica, ad una profonda alterazione della
culura della legalita. Da un punto di vista pmi strettamente economiuco la corruzione altera il
fimzionamento del mercato, penalizzando ke imprese sane e limitando o mpedendo miove miziatve
mprenditoriah, riduce 1 fluss di nmivestunents esteri e distribuasce le rixorse pubbhiche m modo non

efficiente.

! Nella rilevazione del 2013 di Trasparency Fternational ITtalia ha registrato v indice di corruzione percep#a pari a
43 (raspetto al valore di mmassmma trasparenza di 100) che riflette 'impatto che fenommem recenti di corruzione e di
mabversazioni posgano aver avuto sulla percezione nazionale ed mternazionale del fenomeno. Il dato del 2013, per
quanto leggerimente nugliorato rigpetto a quello del 2012, non é tuttavia troppo distante dalle rilevaziom dell'ukzno
decemuo m bage alle quali I'Ttalia 21 colloca su posizion analoghe a cuelh di munerosi paesi dell’ Azia e dell’ America
Latma.

[
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Una mformazione difiwa sull’entita del fenomeno attraverso mdicatort di varm natura,
soprattutto m cluave comparata, puo amtare a far crescere 1l hvello di consapevolezza e di
responzabilita della societa cwile, dell classe politica, della pubblica anummnistrazione, soprattutto
m considerazione degli effethh negatwi che la cormuzione ha avuto — e contmuera ad avere se non
adeguatamente contrastata — sul swtema politico, econonuco e sociale. La promozione della buona
governarice passa sicuramente attraverso istituzioni politiche e ammmuustrative caratterizzate da un
maggiore grado di responsabilita. E pero evidente che la comuzione non é solo un problema di
architettura delle 1stituzion gnuidiche e politiche ma anche un problema socio-culturale, che é esso
steszo all’'origme dell’mdebolimento della governabilta del paese nel suo complesso, e di aleune
aree m particolare.

Un’accurata rilevazione quantitativa, per quanto lunitata, costituizce una piattaforma conoscitiva
mdispensabile per verificare m maniera costante e sistematica la dinamica della corruzione nei suoi
tratt1 qualttativi e per mdividuare 1 settorn e le aree geografiche m cui essa mostra maggiore
meidenza. Il raggnmngunento di un obiettivo di questo tipo richiede una collaborazione altrettanto
sistematica dell’Autorita con I'stat e con 1 serviza informativi de1muuster: mteressaty, da un lato, e
con rtituziomn di ricerca, dall’altro, al fine di potenziare ed estendere le varie modalita di
misurazione del fenomeno gia esistenti e consolidate. In tal senso predisporre, ad esempio,
un’mdagme mdurzzata a1 cittadmu sulla percezione e sull’esperienza diretta della corruzione
disaggregata per settori dell’anuninistrazione pubblica e per regiom puod costitumre tn contributo
mportante anche a1 fir della defuizione delle misure di contrasto alla corruzione, se g1 considera
che 1l fenomeno conuttivo s1 distribuisce 1 modo non uniforme sul terrtorio. Allo stesso tempo,
sviluppare analii quali-quanttative delle sentenze penali e contabih relative a1 reati di concussione
e comuzione puo contribume ad approfondme la conoscenza della dimensione gnwidica del
fenomeno, ovvero a mtegrare la comoscenza della comruzione ‘sommersa’ con quella della

corruzione ‘emersa’, fomendo un quadro empirico del fenomeno pni completo e articolato.

2.1. Il problema della misurazione

L analis1 quantitativa e qualitativa della dinamica della cormuzione i Italia richiede 1utilizzo di
misure precige e athidabih che conzentano di fornire un fondamento empirico all’esame delle cause
e degh effett1 della corruzione m contesti territoriali s1a nazionale s1a locali, noncheé alla definizione
d1 politiche di contrasto che s1ano adeguate all’enttta, alla dumensione territoriale e alle specifictta

delfenomeno. Del resto, 1l legislatore ha attribuito all’ Autorita 1l compito di analizzare ““le cause e 1
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fattori della corruzione™ e di mdividuare “gh mterventi che ne possono favorire la prevenzione e il
confrasto” e fimzionale a questo compito € proprio la nusurazione del fenomeno.

La comruzione é tuttavia un fenomeno estremamente complesso e difficile da defmre, e ancor pi
da musurare. Negh ultmu anmi a livello mternazionale s1 sono consohidate alcune metodologee di
misurazione che hanno prodotto diverse tipologie di mdicatori che, per loro stesga natura, danno
della corruzione un quadro alquanto differenziato m termuu di entita. Gh mndicatort soggettiva, sia di
tipo percettivo che esperenziale, prvilegiando I'accezione comportamentale del fenomeno,
formiscono misure allarmanti del hivello di corruzione m Italia. Le statistiche gmidizianie (demmce,
arrest1 e condanne, che fanno spectfico riferimento alle fattizpecie dei reati contro la Pubblica
Ammuistrazione), mvece, scontrandosi con 1l problema del convergente mteresse al silenzio del
cortuttore e del corrotto, delh scarsa vigibilita delreato, della scarsa propensione alla demmce e con
alcune mefficienze del sistema grudiziario, fornizcono una muswra della corruzione molto pmi
ridotta. Gli mdicatorn oggettvi mfme, barandos1 sulla elaborazione di dat1 economici collegati
qualche musura alla corruzione come, ad esempio, il costo delle mfrastruthuwe o la gestione degh
appalt1 pubblict, rizchiano di fornme 1na nmusura nella quale € dithicile distinguere gh elementi di
mefficienza da quelli di cormuzione del paese. L’erigenza di migliorare la conoscenza quanttativa
oltre che qualitativa delfenomeno corruttivo € dunque evidente, a fronte de1 lumti e der margnm di
errore che caratterizzano le nusure attualmente esistenti e della carenza delle fonti di mxformazione.

Ad esempio, non sono consultabili i rete, né sono facilmente accessibili in formato digitale,
tutte le sentenze penaliné ad oggi esiztono mdaguu sistematiche condotte sul fenomeno dall’Istat.
Per questimotivi I’ Autorita nel corso del 2013 ha mtrapreso la progettazione di vna rilevazione del
fenomeno corruttivo m Italia che potesse contare su un campione stratificato siginificativo per
indagame sia la percezione sia I'esperienza diretta, disaggregate per settori e per regione?. Per
I'erecuzione dell’mdagine e stata avviata un'mterlocuzione con I'lstat, con la concreta prospettiva
che I'Tstituto mrerizca la rilevazione sulla corruzione come modulo specifico dell’ndagme condotta
sulla sicurezza’.

L’ Autorita ha nel contempo proceduto ad analizzare ed elaborare 1 dat1 sul fenomeno corruttivo
d1 fonte gmidizaria e 1 dat1 sun contratti pubbhci Le fonti grudiziarie vengono frequentemente

utilizzate nelle pratiche mternazionah per cattiware I’'evoluzione deireati di cormuzione nel tempo e

? Per Ia predisposizione del questionario ¢ié fatto riferimento alle principali esperienze internazionaki del settore e cigié
avvalii del confronto con alcum esperti inmateria di corruzione della Banca Mondiale.

* L'indagine ¢ condotta su un campione di circa 50.000 citadini nel corso del 2014 e i risultati verranmo diffusi nei
prind megi del 2015,
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a livello territoriale’, pur nella consapevolezza che i reati di coruzione che arrivano a conoscenza
dellautorita giudizmria per poil essere accertaty, rappresentano indicatori solo parziah della
dunensione del fenomeno.

In questo ambito T'Autorita ha mtrapreso tn lavoro di analisi di diverse fonti gmudizarie
combmando I'elaborazione de1 datidelle statistiche gnudiziarie su demmnce e condanne penali per le
fattispecie gnwidiche di concussione e comruzione con I'analisi del contermito delle sentenze
prommcmate dalla Corte der Conti per gh stessi reati, m modo tale da avviare un percorso
metodologico che ha congentito, m questa fase nuziale, di pervenwe ad tna prima rappresentazione
quakb-quantitativa, per quanto parziale e lnntata, dei diversi agpetti del fenomeno corruttvo i Itaha

- 1.5
e nelle sue aree territoriali”.

2.2. Principali evidenze dell’analisi delle misure giudiziarie

Dall’analisi delle demmmce e dei reati per i quali & stata avviata 'azione penale® emerge che nel
perwodo 2006-2011 1l fenomeno della corruzione e della concussione m Italia s1 1vela
complessivamente stabile, ad eccezione del 2009. Tale tendenza trova conferma anche nei dati sua
condannati per corruzione e concussione con rifermmento al periodo 2007-2011. Nel periodo
considerato, le demnce, 1 reati per 1 quali é stata avviata I'azione penale e 1 condannati per
cortuzione prevalgono sempre su quelli relatwvi alla concussione. Dai dati emerge tuttavia una
differente dinanuica de1 due fenomerni: decrescente per Ia corruzione e crescente per la concussione.
[ reat1 d1 concussione per 1 quali é stata avviata I'azione penale, aumentano da 0,43 per 100.000
abtanti nel 2006 a 0,72 nel 2011, registrando nel 2009 1l valore pmialto di 0.88; per la corruzione s1
regrtra mvece tna dunmmizione dei reati per 1 quali é stata avviata ’azione penale, che passano da
1,59 per 100.000 abitanti nel 2006 a 1,24 nel 2011, con un picco di 2,01 nel 2009. 11 dato de1
condammati conferma I"andamento decrescente relativo ai reati per corruzione (da 1,27 condarmmnati
per 100.000 abitanti nel 2007 a 0,76 nel 2011) e quello crescente relatwo a1 reat1 di concugsione (da

0,23 condannati per 100.000 abitanti nel 2007 a 0,57 nel2011).

* L'ipotesi sottesa é che Defficierza del sistema gindiziario, il quadro normativo e ghi strumenti sanzionatori siano
costantinel tetpo e nelle diverse aree terratoriali e non condzionmo dungue il manmifestarsi del fenomeno corruttivo.

? Lanalisi completa é contenmita in Cornzione sommersa e corrizions emersa in Ralia: modakita di misurazione e
prime evidenze empiriche, consukabile sul sito istauzionale dell’ Autorsta.

g Rigpetto all’analizi condotta dal Saet (Relizione al Parlamento, 2009 e 2011), Autorta ha concentrato I'atternzione
g reati di concurgione (317 c.p.), corruzione per wn atto d™ufficio (318 c.p.), cormuzione per un atto contrario ai doveri
d'ufticio (319 c.p.), cormuzione in atti gmdiziari (319 ter ¢.p.), corruzione di persona mearicata divn pubblico servizio
(320 c.p.) e istigazione alla corruzione (322 c.p.).
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S1 evidenzia, moltre, una sostanziale differenza nella distribuzione del fenomeno tra le regiom
che vede una particolare consistenza del fenomeno nelle regiom meridionali e nelle 1sole.
Dall'analisi delle condanne per 1reati diconcussgione e corruzione passate m giudicato emerge che
dal 2006 al 2011, pur i presenza di una costante prevalenza delle condanne per cormuzione rizpetto
a quelle per concussione, 1l munero dei condamnati per cortuzione dmummusce notevolmente,
passando da 1,27 nel 2006 a 0,76 per 100.000 abitant1 nel 2011, mentre 1l munero de1 condannat
per concussione £1 triplica, passando da 0,23 nel 2006 a 0,57 per 100.000 nel2011. Nel dettagho, 1l
minero der condannati per concussione registra un andamento oscillante nelle regiom del Centro,
aumenta progressivamente nelle regiom del Nord, quasi triplica dal 2001 al 2011 nel Sud e nelle
Izole, dove assume 1valori sistematicamente pa1 elevati

Un aspetto importante é rappresentato dalla curata der processi penal, che risukta medmamente
pmi elevata per 1reati di concussione che per quell di corruzione ma che per entrambi & dinumuta
nel periodo 2007-2011, diciwrca tre amum per la concussione (da 7,80 a 4,42 amnu) e di cuea un anno
per b cormuzione (da 4,87 a 3,72).

A congiderazion pmi articolate s1 perviene analizzando, sia dal punto di vista quantitativo che
quahtativo, le sentenze prommciate negh ukmu ammu dalla Corte der Conti relativamente a1
fenomemn di cormuzione e concussione per il pertodo 2001-2012. S1 tratta sicuramente di un wmverso
munericamente non moko consrtente (341 sentenze, a fionte di una percezione del livello di
cormuzione nel paese molo elevata) da cui € possibile tuttavia evincere akune mformaziom
rilevanti. Innanzitutto, é corfenmata la prevalenza deir reati di cormuzione rispetto a quell: di
concussione, gia rilevata dall’analisi delle statistiche penali. Riguardo alla distribuzione territoriale,
pma della meta delle sentenze di condanna nel pertodo di riferimento sono state prommciate per
epirodi dicorruzione e concussione avveniti nelle regioni del Nord (59%), dicui oltre la meta nella
gola Lombardia (33%), risultano mvece equamente distribuite le promuce nelle regioru del Centro
(20%), di cu1 oltre la meta nel Lazio (12%). e nella macro-area del Sud e Izole (20%). Questa
evidenza pare in contrasto con quanto emerso dall’analisi delle demmmce e delle condamme 1 sede
penale (i cui 1 fenomeni corruttivi 81 osservano prevalenti al sud e nelle izole rigpetto al centro e
soprattutto al nord) e non € di mmediata mterpretazione. Infatti, da un lato porterebbe a ritenere
che le aree geografiche m cui s1 mantfestano pmi frequentemente epizodi di concugsione e
cormuzione s1ano quelle del Nord: dall’altro, potrebbe mdicare diferenze nel perseguunento de1 casi
d1 cortuzione e concussione nelle diverse aree geografiche. S1 congiders, moltre, che oltre la meta
delle condamme per reati di comuzione e concussione ha riguardato dipendenti di amnunistraziom

statali (62%). Il fenomeno appare rilevante anche nei conmuu (12%), nelle ASL e Aziende
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ospedahere (12%) e negh enti di previdenza e assitenza (12%), mentre 1 reati che riguardano
province, regioni e unwversita risultano residuali,

[ settor1 1 cun 1 reati di concusgione e corruzione fono pivl ricorrenti sono: gh atfart economici
general, commerciali e del lavoro (40%), 1 servia generall (19%), di cur é parte rilevante
ammuustrazione fmanziaria e fiscale; la sanita (12%); 'ordme pubblico e sicuwezza (12%), che
mchide la grustizia; la difesa (8%). P spectficamente, 68 sentenze di condanna, part al 22%,
rignardano gh appalty ovvero un ambitto trasversale sia alla classificazione per comparto che a
quella fimzionale, che s1 corfermano di grande rilevanza nel manifestarsi del fenomeno cormuttivo.
D1 queste, 1 49% riguarda gl appalti per 1 lavori pubbhicy 1l 38% ghi appalti per le fornture e 1l
13% gh appalki per 1 servizi

Con rifermmento a1 soggetts citati m grudizio, ess1 sono distribuits omogeneamente tra ke macro-
categorie di Dmgenti'Ufhiciali, di1 Funzionary/Quadiy/S ottoufficiali, Impiegaty/ Tecnuc’Operativi,
mentre risultano residuah quelk riconducibil al livello politico e a1 Consulenty/Prestatort d’opera.

La maggior parte dei citati m giudizio appartiene al settore dell’anmuninistrazione statale, mentre
¢ mteressante rilevare che la quasi totalita di appartenenti al hvello politico sono sindaci, aszessori e
congigliert connmali.

Per quel che riguarda 'mporto della dazione, nel testo delle sentenze I'mdicazione dell’entita
della dazione o utilita ricevuta & spesso assente’. L anmontare del risarcimento del danno richiesto
all’atto di citazione spesso viene ridotto significativamente m sede di decwione: nell’ mtervallo
temporale di 12 ammu conziderato dal 2001 al 2012 I'mmporto medio per ciazcun amno del
risarcimento € paria 5.305.675 Ewno.

Delle 300 sentenze di condanna al rizarcimento del damno, i 164 viene rigcontrato tn danno
patrimoniale, 1 243 un damno di nmmagine. Nella maggior parte delle sentenze, dunque, sono
rinverubih entrambe le tipologie di danno.

Emerge complesswamente la prevalenza mumerica di una micro-cormuzione diffika e
caratterizzata da seniahita, rpetto a cas1dimacro-corruzione meno diffusi ma pii gravi. A munerosi
e reiterati epizodi di corruzione caratterizzati dalla non mgente entta della dazone e da vna parte
attrice appartenente a1 livelli mtermedi o di base delle anunmustraziom fa da contraltare 1 munero

limatato di pratiche corruttive caratterizzate da mmporti di dazione mgenti erogati a1 livelli apicali.

7 In generale, sul totale delle 341 gentenze anmalizzate, il risarcimento richiesto all'atto della citazione risuka
conplessivaimente paria 226.963.236.,92 Euro. Dalle 300 sentenze di condamma al pagamento 1 evince che il totale del
rizarcimento richiesto all’atto della ctazione anmmonta a 217.363.111 Ewro, mentre il totale del risarcimento m sede di
condarma anmwika a 63.668.101 Ewo.
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Emerge, mfine, che la dwrata media del procedimento m Corte de1 Contirwulta exsere part a circa

G AT
20/ grom .

2.3. Prime evidenze dell’analisi avviate sui contratti pubblici

Un altro ambito nel quale I’ Autorita ha avviato 1 propri sforzi di conoscenza del fenomeno della
corruzione é quello dei contratti pubblici un settore di grande rilievo economico’, unanimemente
mdividuato anche a hvello mtemazionale ad elevato riscluo di corruzione.

In questo ambito € stato avviato un gruppo di lavoro con I’ Autorita per la vigilanza sun contratti
pubblici di lavori, servizi e formiture (AVCP) per impostare tna metodologia volta a mdwiduare e
calcolare in via sperimentale ', mediante 'analisi delle informazioni presenti nella Banca dati sui
confratt1 pubblict disponibile presso 'AVCP, mdicator: che rappresentmo mdizi di un potenziale
rischio di cormuzione (c.d. red flags) nell’ambito de1 contratts pubbhici

L’obiettvo di questa prima fase di analisié stato quello di definme 1 metodo per rappresentare,
a lwello regionale, la diversa “rwcluosita™ delle procedure aggmidicate nel periodo considerato,
classificate per tipologia di stazione appaltante (es. conme, societa, ecc), per classi di mnporto
aggiudicato'!, per ammo di pubblicazione del bando e per tipologia di Iavoro (ad es. costruzione,
demolizione, mamitenzione, ecc.). L'mdwiduazione del “rischio di corruzione” o, pm
correttamente, di possibile anomalia, é stata effettuata attraverso la valorizzazione di vna serze di
indicatori di rischio' associati a ciascuna procedura di appalto considerata, che successivamente
viene ricondotta alterrtorio.

E importante sottolineare che questi indicatori forniscono sokb informazioni circa la possibilita
che c1 s1ano anomalie m un appalto. Il fatto che una procedura sia caratterizzata dalla presenza di

uno o pn1 mdicatort di rischio non mmplica necessariamente I'effettiva presenza di corruzione

Laddove é possibile rimvenire I'inforimazione sulla data m cud sono avvemii 1 fatta cormuttivi, la distanza media tra
accadimenti e senfenza é dicirca 10 ami e mezzo.
? Nel 2012, come si rileva dalla Relazione ammale 2012 dell' Autorita per la vigilarza sui contratti pubblici di Iavori
gervizi e formtwre |, il mercato degh appalts pubblici é stato caratterizzato davma domanda paria 25,5 mbiardi per lavory,
a 43,3 nuhardiper servizie a 26,5 nmhardi per forngure per un totale di 95,3 nuhardy, parial 6,7% del PIL.
" In questa fase iniziale I'analisi é stata focalizzata sul settore “~iabilita™ per il quale TAVCP (Direzione Generale
Osservatorio dei contratti pubblici) ha formto all’ Autorga wm’estrazione della propria Banca Dati Smnog (Sisterma
Informatzvo Momtoraggio Gare), riguardante tutti 1 bandi e le aggmdicaziom per lavori superiori a 150.000 ewo
(20.302) dal2008 a lugho 2013, per un valore aggmdicato dicirca 16 mld di euro.
" Le classi di importo sono 6: fino a 250.000 ewro; tra 250.000 e 500.000; tra 500.000 e 1.000.000; tra 1.000.000 e
5.000.000; tra 5.000.000 e 15.000.000; oltre 115.000.000.
2 GH indicatori calcolati, individuati dal gruppo di lavoro, derivati dal confronto con la letteratura internazionale,
dall’egperienza in materia di vigilanza della AVCP e dalla effettiva possibilita di calcolo a partire dai dati a
digposzizione, sono 17 aszociati alle diverse fasi divita del progetto (aggmdicazione del bando, realizzazione dell’opera
e ukmmazione deilavori).
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nell’appalto: una procedura a cu1 fono associate una o pmi red flags, mfatti, potrebbe non essere
mteressata da fenomem di corruzione mentre tna procedira per la quale non s1 riscontra nessuna
red flag potrebbe esserlo.

Mediante 1ma fimzione additva e stato costnuto m via spermmentale I'indicatore smtetico di
rischio potenziahmente associato ad ogiu procedura. Il valore dell’ mdicatore cresce all’atumentare di
situaziom di potenziale riscliuo presentr m pmi fasi di vita del progetto, per cur assume rilievo la
compresenza di pm1 situaziont di rechio. Le procedure a maggiore rizchio gono mdividuate tra
quelle che rportano vn valore del proprio mdicatore smtetico sigificativamente pa elevato della
media dell propria regione”. Nel realizzare una prima analisi dei fattori associati alle procedure
pi rischiose, risulta prioritario esanunare le loro caratteristiche in ternumi di tipologia di stazione
appaltante, tipologia di lavoro, classe di mporto e anno di pubbhicazione del bando.Questo tipo di
analisi costihmsce la base per uno studio pm ampio, mchiswo di tutts 1 settorn relativi a1 lavort ed
estendibile anche agli appalti per servizi e fonuture, volto ad mdividuare 1 fattorn associati alla
cortuzione nel gettore, anche mediante la formubhzione dimodell explicativi del legame tra 1 valori
assunt1 dagh mdicator: di rizchio e 1 potenziah fattor: determmanta.

Infine, gli mdicatori calcolati m via spermmentale potranmo successvamente essere resi
dizporubih m via sistematica ed utihzzati per supportare le fialta stituzionali di vigilanza di

ANAC. e AVCP.

13 T S - : - : . TR : L :
Tale mdividuazione é stata effettvata tramte la defiizione divna soghia arbitraria all' mterno di ogi regione paria p

+k*Oconk=2.
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3.1l modello dell’anticorruzione in Italia

La legge n.190/2012 costitusce il punto di rifernmento delle politiche di contrasto alla corruzione
e pone m essere un complesso diregno wtiuzionale e orgamzzatwo che ncluama modell
prevalentemente bazati sulla prevenzione, peraltro da tempo propostida organsmi internazional

La legge s1 mwerisce m un’mtensa quanto rilevante attwita legislativa che ha mwvestito
I'organmizzazione e il funzionamento della pubbhica amministrazione nel suo compleszo negli ultinu
ammu L’azione rifonmatrice s1 € caratterizzata per aver perseguito gh ormai mehidibih obiettivi di
miglioramento della efficienza, della efficacia e della economictta dell’azione anuninistrativa, non
pmi soltanto attraverso I'mdwiduazione di misure destinate ad mcidere sullo status del dipendente
pubblico, quanto puittosto mediante 1l ricorzo a strument: volt1 a realizzare, prmma, la diffusione
della culhwa della valutazione, della qualita e della trasparenza, poi la semplificazione, Ia
digtahzzazione e la reviione della gpesa pubblica e, da ultimo, anche 1l contrasto alla corruzione.

Complessivamente, ci s1 trova di fionte ad un disegno ambizioso, che verra sinteticamente
dehlneato nelle pagine che seguono, rigpetto al quale va sottolineato lo stretto collegamento tra
performance e trasparenza per la prevenzione della cormuzione: quest™ultina, mifatti, trova terreno
fertile m v’ anunnustrazione opaca, poco attenta alla valutazione e al merito e nell’eccesso di
norme ed oneri burocratici'®. Proprio in questa prospettiva non é casuale la scelta del legisltore di
attribuare alla C1iVIT — gia tiolare, m base al d.lgs. nn 150/2009, di competenze di regolhzione,
vigillanza e controllo m materia di performance, tragparenza e mtegrta — la fimzione di Autorta
nazionale anticormizione.

D’altra parte va anche rievato che nel quadro normativo sull’anticormuzione la dxciplna
mtrodotta dalla legge n 190/2012 trova un essenziale complemento nei decreti legislativi . 33 e
39 del 2013, a1 qual la legge ha delegato I'attuazione di mmportant: prmcipi e critert duettwi con
riferimento, rispettivamente, al riordino della disciplina riguardante gli obbhglu di pubblicita e
trasparenza e al regime delle mconferibilita e mcompatibihta degli mcariclu presso le pubbliche
ammuustrazionts, ed 1l d.pr. n 62/2013, contenente le regole di condotta alle quah =1 devono
attenere tutts 1pubblici dipendenti contrattualizzaty.

Come s1dira, alla complessita delle disposizioni normative prima ricluamate, che hamno posto le
anmmmuustraziom di fronte a difficih e impegnative novita, s1 € anche aggnuta una considerevole

nitabilita del quadro legklatvo, testimoruata dal fatto che nell’arco di cinque mes1 ben due decreti

M1 collegamento tra performance, trasparenza e anticorruzione é messo bene in evidenza dall OECD, Rtaky Reviving
Growth and Productivity, 2012,

.
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legge sono mtervemuiti sull’assetto delle competenze dell’Autorita e su specifiche previsiom
normative, amphando I'ambito de1 gia muneros1 dubbi mterpretatwi e delle mcertezze generati da

una non facile legizlazione.

3.1. Il sistema delineato dalla legge n. 190/2012

Con I'emanazione della legge n 190/2012, 1l legislatore s1 & posto Tobiettivo di realizzare una
efficace politica di prevenzione e di repressione della corruzione attraverso la defmuzione di vna
prima digciplina organica della materia che 1 colloca nella prospettiva, gia tratteggiata nella rdorma
del 2009, di promozione della legalita e della mtegrita della pubbhca ammuustrazione.

La legge é stata emanata al tenmune di vn hngo iter parlamentare, per soddizfare anzitutto Ia
pressante esigenza dirispettare gl impegni mternazionali derivanti dalla convenzione ONU contro
la commuzione del 31 ottobre 2003 e dalla conwvenzione penale sulla corruzione del Consiglio
d'Europa del 27 gemnaio 1999, ma anche per rispondere alle itanze provementi dall'opmione
pubblica, sulla scia d1 gravi fenomem di cormuzzone che, nei mesi precedenti, avevano imteressato

goprattutto aleune ammuustrazioni locali.

La dimensione iternazionale

La prevenzione ed 1l contrasto della corruzione sono temi che a hvello mternazionale vengono
enminentemente affrontati con vn approceio “a rete”. La cormuzione, uifatty s1 mantfesta m forme
molteplict ma sostanzialmente conmuun nelle diverse parti del mondo, tanto che le dwerse
progpettive teoriche e pratiche di analisi e contrasto del fenomeno convergono nel ritenere che la
cormuzione debba essere atfrontata con un approccio sistemico. Per questo motivo, nel tempo, a
livello mternazionale 1 € affermata la pratica di costituire stretti rapporti di collaborazione tra
autorita omologhe de1 dwers1 stati che =1 occupano di prevenzione e contrasto della corruzione al
fine di condwidere approcci, metodologie e analis1

In questa prospettiva, 1 nmove I'mdicazione dell’art. 1, c¢. 1 della legge n 190/2012 che
attribuisce all’Autorita la fimzione, tra le altre, di “collaborare con 1 paritetici organismu straniert,
con le orgamizzaziomn regionali ed mternazionali competenti”. In questa direzione, I’Autorita ha
mtrapreso contatti con paritetici organisnu straniery, quali la Comimissione anticorruzione francese

(Service General de Prevention de la Corruption), ha avviato le procedire di adesione formale a



network internazionali’” istituiti con I finalita di promuovere la mutua assistenza e
collaborazione per quel che riguarda gli approcey, le metodologie e le pratiche di analisi e contrasto
de1fenomeni corruttivi

Un’altra modahita di approccio sistemico al tema della prevenzione e contrasto della corruzione,
che nel tempo =1 e conzohidata a livello mternazionale, e quella de1r “tavoli” coordmati dalle
organizzazioni mtemazionali La corruzione é, uifatt, tno degh aspetts su cun progressivamente
organizzazioni e forum sovranazionaly quali ad esempio I'Orgamizzazione delle Nazioni Unite
(ONU), I'Orgamizzazione per b Cooperazione e lo Sviluppo Econonuco (OCSE), I'Umione Furopea
(UE), 1l Consiglio d’Europa, il Gruppo dei 20 (G20), hanno mwestito interesse e rroise per
coordmare gh sforzi dei vari Paesi aderenti, al fine di standardizzare approcci e metodologie di
analisi e contrasto, nonché di promuovere h diffisione e h convergenza di politiche, norme
gitridiche e buone pratiche'®.

In questo contesto 1I’Autortta ha partecipato al processo di autovalitazione relativo all’attuazione
della Convenzione delle Naziom Untte contro la corruzione (UNCAC), nell’ambito della quale & m
corso la procedwra diriconoscmmento formale dell’A.N.AC. quale autorita competente per I'Italia
sugh asgpettidi prevenzione e lotta della corruzione!’.

Anticorruzione e performance

Se 1 guarda alle finalita ed a1 conteruti della legge anticorruzione, s1 puo facilmente rilevare una
linea di contmita rispetto al quadro normativo delineato dal d. lgs. n. 150/2009, m ragione del forte
collegamento fimzionale, presente i entrambi 1 provvediments, tra la trasparenza e I’ mtegrita, a1 fuu
della prevenzione della corruzione. In questa prospettiva, del resto, € stata mdividuata nella CiVIT

I’ Autorta nazionale anticorruzione: 1l possesso del requuzito dell’mdipendenza ™, richiesto a livello

Y1 Autorita é entrata a far parte dell Tnternational Association of Anti-Corruption Authorities (IAACA) e ha instaurato
rapporti con il network European Partrers Against Corruption (EPAC), con VArti-Corruption Awthorities’ Portal
(ACAS) e con I'international Anti-Corruption Academy IACA).

1% Nell'ambito deitavoli infernazionali, I' A N.AC': ha instaurato rapporti con la Conmissione Europea, ed in particolare
con I'Unita per la lotta contro il erinune orgazzato, i vista della redazione del pramo report anticonruzione della
Conmussione Ewopea, ha patecipato al Gruppo di lavoro Public Integrity Network istituito presso POCSE per la
stesura del Peer Review Report preparato dal Segretariato OCSE; ha collaborato con il Minstero della Giustizia alla
stesura dell’ Addendwn al Rapporto di confornuta sull'Ttalia, ha collaborato alla rilevazione m materia di public
procurement per Panmo 2013 condotta dall'Uthicio Ewropeo per la Iotta Antifrode (OLAF); ha partecipato a1 lavori
preparatori del Gruppo G20 per la Iotta alla corruzione della Presidenza Russa del G20. La Conmmussione ha molire
adertto, msieme ad alive wstituziom stabane, all' Oper Jovernment Partnership, patecipando alla stesura,
all’aggiornamento ed alla valatazione dell’ dctior Plen 2013 per I'ltaha.

7 La procedwa riguarda sia I'ac crediamento presso I'ONU, sia presso F'UNODC (United Nations Office on Drugs and
Crime) e segue 1 criteri previsti dal trattato mternazionale UNCAC.

18 Al riguardo si vedano il parere del Consighio di Stato n 1081/2010 e, successivamente, i richiami operati dal
legislatore nel *“Codice del processo anmmmstrativo™, nella parte m cud ha previsto la gnwizdizione eschisiva del gmidice
anmnistrativo sugh atti delle Autorsta anmmistrative indipendenti vi elencate (art. 133, ¢ 1, Jett. 1 del dlzz. n
104/2010) eneld.l n. 201/2011 (c.d. decreto gsalva Itakia), convertito, con modificaziom, dalla legge n. 214/2011.
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mternazionale m capo agl organismi deputati a svolgere attivita di prevenzione della cormuzione, s1
accompagna allo svolgimento di fimziom miove ma cluaramente corfigurabih come un amp hamento
e un potenziamento di quelle precedentemente riconosciute dal legizlatore allo stesso orgamismo m
materm di performance, trasparenza e mtegrita. A questo fine, mfatts, I'’Autorta puo considerarsi un
osservatore ‘privilegiato’ m quanto digpone di elementi mformativi e di esperienza sull’operato delle
ammuustraziony, acquisiti attraverso Iattwita di montoraggio del ciclo della performance, che

possono riultare utih m questo non facile passaggio per evitare che siripropongano le stesse criticita.

Strumenti

Con la legge n. 190/2012, 1l legislatore, nel predisporre tn articolto sistema di contrasto alla
cortuzione, privilegia gli striment di prevenzione, delmeando un assetto non privo di complessita
s1a per I'mrieme degh stnumenti mtrodotts, da mtegrare con quelli gia m essere, s1a per le relaziom
tra 1 vari attor1 wstiuzionali comvolti nella sua attuazione.

La prevenzione delle corruzione s1 baga su un modello di regolazione che prevede attwita di
piaaficazione e controllo, con yn modello d1 programmazione “a cascata’ che mteressa tutti 1 livelh
d1 govemo e poggn su quattro strument: - trasparenza, formazione, codici di comportamento e
analisi del rischio — gida m gran parte presenti, tranne 1'ultuno, nell’ambito delle anmministraziom
pubbliche tahane.

Al centro di questo modello di progranmmazione € posto 1l PNA, sulla cui base deve essere
adottato 11 PTPC da parte d1 ogru smgola anmmustrazione, con la possibilita, per gh enti locali, di
avvalersi di un’attwita di supporto del Prefetto. Tali strnumenti di progranmimazione asstimono una
rilevanza fondamentale nel swxtema delineato dal legizlatore, posto che il pramo assicura il
coordmamento delle strategie nazionali e mtemazionali di prevenzione della coruzione nella
pubblica ammuustrazione, mentre 1l secondo mdividua, sulla base del pruno, 1 risclu specihict di
cormuzione nell'ambito della smgola ammuustrazione e gli mterventi ritemmiti necessari per
prevenrh. D’altro canto, s1 rendono necessarie adeguate forme di coordmamento con gli akri
documenti previsti dall legge, pruna fia tutti 1l Programma triennale per la trasparenza e 1’ mtegrita

e 1codici d1 comportamento a1 quali devono attenersi 1 pubblici dipendenti

Soggetti

Il modello dell’anticormuzione s1 esphica attraverso un disegno complesso di relaziom tra
molteplict attor1 con ruoh diversi, particolarmente articolato da mettere alla prova della “traduzione
m pratica” — Comitato imtermmusteriale, Governo, DFP, Autorita nazionale anticorruzione, AVCP,

Corte de1 Cont1, Prefetti e, all'mterno delle ammuustrazioni, RPC e regpongabile della trasparenza e
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I’Organismo mdipendente di vahitazione (OIV) — ed un sistema capillare di responsabilita per
Iattuazione deghi interventi anticorruzione all’interno di ciascuna amministrazione .

In questo quadro, all’Autorta nazionale anticortuzione, coerentemente con la fimzione strategica
assegnata all’'mterno del diegno del legislatore, sono attribuati significative fimziom e poter: di
regohzione, vigilanza di controllo, pi ampi di quelh origmariamente attribugtialla CiVIT dald. lgs.
n 150/2009. Oltre all’approvazione del PNA (v. mifra) predisposto dal DFP I’Autortta, m aggnmta
alle preesitent: competenze di regolazione, é stata anche clhuamata a formulare linee guida per Ia
predsposizione del Programima triemnale per la trasparenza e I'mtegrita, nonché dei codici di
comportamento delle singole anunmnustrazion.

Coerentemente con la complessita del disegno posto i atto, per sostenere le ammuustrazioni
nella sua attuazione, é stata notevolmente rafforzata la fimzione consultva, esercitabile attraverso la
tformulazione di pareri (origmariamente configurati come facoltativi e su richiesta delle pubbliche
anmmnustraziont) sulla conformsta degh atti e der comportament: der fimzionar: pubblici alla
normatrva vigente e m materia di autorizzazion allo svolgmmento di meariclu esterii da parte di
dirigenti  pubblict. Queste move funzom consultive, perd, sono state successvamente
ridimensionate in modo rilevante dal d. 1 n. 69/2013, conwertito con modificazioni dalla legge n
98/2013: gh artt. 54-bis e 54-ter, mfatts, prevedono che m ambedue 1 cas1 I’Autortta esprima pareri
“obbhgator1” non pm1 su ricluesta degh orgamu dello stato e delle pubbliche anunmustraziom, ma
sugh atti di dwoettiva e di mduizzo, nonché sulle cwcolarnt del Muustto per la pubblica
amministrazione e la semplificazione™ (art. 1, ¢ 2, lett. d) della legge n 190/2012). La
riformmilazione delle disposiziom ricordate mostra, i definitiva, la volonta di ridimensionare la
portata della scelta operata dal legizlatore meno di un amnmo prima, circoscrivendo la fimzione
consultiva — e, di conseguenza, I'attvita mterpretativa esercttabile dall’Autorita ex ante e su
problenu di carattere generale — alle potesi m cun il parere s1a richiesto dal Muustro per la pubblica
ammuustrazione e la semp lificazione.

D1 particolare rihevo, mfine, m chiave di effettwita della disciplina, appare I'attribuzione di
poter1 di vigilanza e controllo sulla applicazione e sulla efficacia delle misure indwiduate nei citats
prami e sul rispetto degh obbligln di trasparenza, potern che possono concretizzarsi nello
svolgimento di attrvita mpettva — attraverso la ricluesta di notizie, atti e document: alle

amministrazioni — e possono gnngere fino alla emanazione di un’ordmanza volta ad ottenere la

Adenpimentie ternmm i capo ai diversi goggetti sono schemmatizzati in vn progpetto pubbhicato sul gito istitvzionale
dell’ Autorita



adozione o la rimozione di att1 o di comportament: in coerenza con le misure previste dai citati
piani®.

Nella mpostazione della legge n. 190/2012, peraltro, I’Autorita é chiamata ad operare m un
rapporto di collegamento con il DFP, cuu compete, come s1 € detto, la predizposizione del PNA e
pm1 m generale 1l coordmamento dell’attuazione delle strategie di prevenzione e contrasto alla
cortuzione; Mma e costante, sotto altro profilo, anche 1l rapporto con ke ammmustraziom tenute
anzitutto a nominare 1 RPC, con i fondamentale compito di propowe all’organo di mdirizzo
politico I'adozione del PTPC, di vertficame la corretta attuazione e h sua perdurante i1doneita,
nonché di riferire 1 risultats dell’attwita svolta alla fine diogii anno.

E evidente, pertanto. che il RPC, nel sistema della legge. rappresenta una figura centrale, con
rilevanti responsabilita®!, nonché un interlocutore privilegiato dell’Autorita, insieme agli OIV, a
loro volta titolart di vna serie di mmportanti fimziorn anche m materia di prevenzione della
cormuzione e, m particolare, di quella relata alla attestazione dell’assolvimento degh obbhglu di

trasparenza.

3.2. Le strategie e i primi passi

3.2.1.Lattivita di impulso all’attuazione della legge n. 190/2012

Nell’ezercizio delle molteplici attivta assegnate dalla legge n 190/2012, I’Autortta, sm
dall’mmmediatezza dell’entrata m vigore della legge, ha svolto wn’attivita di impulso ne1 confronti
der muusters, degh enti pubblict nazionali, delle camere di conunercio, delle unwersita, delle
regiomn e der conmuu metropoltanm per la nomina tempestiva del RPC, per predisporre attivita
preparatorie e nuziative concrete fmalizzate m pruno hwogo all'mdividuazione delle aree dirischio e
per 'avvio di formazone specifica del personale.

Per quanto riguarda la nomima del RPC, nonostante gh mterventi dell’Autorita, questo

mportante passo non ha trovato piena attuazione in nessun comparto, neanche nelle

! Nella medesima logica, I' Autorita é anche destinataria della conmmicazione, da parte del Prefetto, del provvedimento
direvoca del segretario conmmale, al fme di veriticare, entro il ternme di 30 giorm, se detto provvedmnento sia
correlato alle attrvita svolte dallo stesso segretarzo m nmateria dipreverzione della conruzione.
1 In caso di comwmione accertata e passata in gindicato da parte di un dipendente dell anmmnistrazione il RPC ne
risponde sul piano della responsabihita dirzgenziale e disciplmare, con la sanzione munmm della sospensione dal servizio
per sei mesi e della privazione della retribuzione per mn periodo tra mmo e gei mesi, a meno che non provi di aver
predigposto per tetpo Al PTPC, vigilando sul suo finzionamento e sulla sua osgervanza, nonché pmi i generale di aver
gvolto correttamente 1 propri compiti IIRPC rigponde anche diripetute violazioni delle miswwe di prevenzione previste
dalPTPC.
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amministrazioni di1 grandi dunensgiont come 1 muustery, registrando le percentuah diattuazione pm
basse negli enti locali e con marcate differenziazioni territoriali®. Molte anuninistrazioni, mvece,
indipendentemente dalle proroghe mtervermte, hanno ritermito di dotarsi, commmque, del PTPC,%
pur nella consapevolezza dell necessita di adegnamento conseguente all’approvazione del PNA.

Al fme di effettuare la ricogimzione della situazione delle misure di prevenzione e di contrasto
alla cormuzione adottate dalle anuninistrazions, che costitusse anche un punto dirfermmento rispetto
al quale valitare gh effetts della legge, é stato anche clhiesto di conoscere le muziative assunte, con
particolre riferimento alla rotazione der dirigenty, alla formazione del personale, alle nuziatwe per
prevenire e contrastare fenomeru corruttivi Dairiscontri pervernits fino al 28 novembre 2013 ¢1pud
rilevare una scarsa attenzione da paite dei nunisteri alla richiesta molrata dall’ Autorita. Solo due
dicastern hammo forntto spectfiche risposte m cu prevalgono, tuttavia, pmi gh aspettt di
programmazione di miove attivta che le mizative realizzate m materia di prevenzione della
cormuzione. Queste ultime niguardano, m particolare, la formazione del personale e nmusure di
avvicendamento del personale su aree a rizchio. Dalla rizposta ricevuta dall’Agenzia delle dogane e
de1monopoli, emergono, nivece, olire ad mterventi sulla formazione e sulla rotazione der dirigent,
anche attivita spectfiche m corzo quale 1l sistema di analizi deir riclhi nelle operazione di
mportazione ed esportazione (cd. Cueurto doganale di controllo). Limatati 1 riscontrn da parte degh
enfi pubblici nazionali che hamno prospettato prevalentemente difficolta orgamuzzative m veta
del’attuazione della legge . 190/2012. Dalle poche risposte ricevute dalle universita, s1 evince un
quadro di nusure mcentrate sulh trasparenza (nel settore dei contratti pubbhici) e sull’adozione di
codici etict. Interessante e I'intenzione di un Ateneo di voler adeguare il modello di gestione e
controllo adottato sulla base del d.lgg. 1 231/2001 alla legge n 190/2012. Sostanzialmente 1ivolte a
manifestare 'intenzione di adeguarsi allh legge n 190/2012 e ad evidenziare le relative
problematiche applicative sono lk risposte pervermite da alcune camere di conunercio.
Percentualimente pn1 rilevante € stato il livello di risposta delle regioni e delle province autonome.
Le muswre prevalenti riguardano la trasparenza, con I'adozione del Programma triemnale per la
trasparenza e 1'mtegrita e, m cas1 luntaty, misure orgamizzatwe per la rotazione di personale m aree
a rechio.

Nel contempo e stata avviata un’attivita d’mmpulto ner confronti delle societa m controllo
pubblico — s1a di lvello nazionale che regionale e locale — per quanto riguarda le attwita poste
essere per I'adeguamento del modello dlgg. n. 231/2001 a1 prmcipi della legge n 190/2012 e la

realizzazione delle modalita di analisi del rischio e per I'attuazione degh obbhighi di trasparenza. In

# Un’analigi quantitativa e qualitativa é svolta nell’ Appendice 1.
#* A’ Autorta sono pervermiti 381 PTPC e 1523 risultano pervermti al DFP.



estrema sintesi, dagli esiti di questa ricognizione® é possibile rilevare che soltanto una minoranza —
quattro societa, di cui tre nazionali — ritiene di non rientrare nell'ambito soggettivo di applicazione
delle disposizion previste della legge n. 190/2012 per quanto riguarda il PTPC o la nomma del
RPC, evidenziando dubbi mterpretativi cica I'applicazione delle nonme sulla trasparenza. Con
rifermmento alle altre, #1 rigcontra un panorama dello stato di attuazione abbastanza diversificato.

La maggior pate delle societa esamunate (circa I'80%) ha gia adottato un modello di
organizzazione, gestione e controllo ex d.lgs. n 231/2001 e, per costrurwe 1l PTPC a1 senwi della
legge n. 190/2012, s1 propone di estendere l'analisi dei risclu e le nmuswre di prevenzione della
cormuzione gia unplementate e rafforzare cosi le nusure di controllo mterno per contrastare anche 1
cas1di cormuzione "passiva' Il restante 20%, prevalentemente societa di lvello regionale e locale,
non avendo adottato immodello ex d.lgs. n. 231/2001, dovra dotars1 dimmove musure diprevenzione
della corruzione.

Tra le mxure che le societa mtendono adottare per prevenme la corruzione, prevalgono
l'adozione di procedure di controllo nelle aree gestionali pmi rischiose (approvvigionamentt,
assunzioni, consulenze, sponsorizzaziont, ecc.), b sviluppo di attivita formatwe e la creazione di
fhossa miformativi verso 11 RPC mentre scarsa attenzione é rvolta alla rotazione degh mcarichu,
anche a causa delle difficolta organizzative che questa nusura comporterebbe soprattutto nelle
gocieta didunensone pniridotta.

Per quanto riguarda la nomma del RPC prevale, tra le societa esammate, un atteggiamento
attendta: 1l 60% cwea non ha ancora assunto alcuna decigione al riguardo e le altre dicluarano di
mdividuarlo conun dirigente oppure con I'Organizmo di Vigilanza (OdV).

Anche per quanto riguarda 1’attuazione deghi obblighi di tragparenza, nonostante le indicaziom
dell’art. 11, c. 2, deld.lgs. n. 33/2013, ribadite nelle delibere n. 50/2013 e nn 72/2013 dell’ Autorita,
un mumero ridotto, ma conmmque non trascurabile , di societa sostiene, senza tuttavia darne
motivazione, che ad esse non é pienamente applicabile la digciplma della trazparenza.

Crmca 1 due terzn delle societa mterpellate ha costihuto, nel nspettwo sito, la sezione
“Ammunistrazione tragparente” mentre meno di un terzo ha mdwiduato wdhic: per 1 controllb
sull’attuazione della normativa m questione ed ha organizzato un sxtema per consentire a1 cittadum

I'accesso civico. In defmutiva emerge una maggiore attenzione all’attuazione della deciplmna

24 1 a- - - - - . .. . . - g men s . .
L indagine é stata condotta su 56 go cieta ed ha registrato un tasso elevato dirigposte, m mediaparial 79%. Un’anahizi
dettagliata é contenuta nell’ Appendice 2.
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sostanziale, ossia alla pubblicazione delle niformazion, che a quella diretta a garantune I'effettivita,
ossia aigistemi di controllo®.

Rizulta, moltre, che le societa locali ono quelle che hammo dato attuazione agh obbhglu di legge
m nusura superiore alle societa regionah e a quelle stataly, dal momento che queste ultmme s1
limiatano, per lo pi, a pubbhicare 1bilanci e 1 datiriguardantila scelta del contraente.

Sm dall’mdomana dell’entrata m vigore della legge anticorruzione, 1’ Autorta ha moltre stabihito
contatti con bk Scuola Nazionale dell’ Anmunistrazione (SNA), cluamata a svolgere un 1olo
sigiaficativo nella formazione dei dipendent: pubblici e nella diffiixione della culhura della legalita
nelle pubbliche anmumimstraziont Oltre che nella progettazione della nuova offerta formativa, Ia
SNA é mmpegnata nella specifica attivita di assistenza e tutoring con la Presidenza del Consiglio
delle ammuustraziom centrali, delle agenzie fiscali, degh enti previdenzialy, degli ent1 di ricerca,
degh altr1 ent1 pubblici nazionali e di alcune ammuustraziom locak al fine di discutere delle
politiche e delle aziomu di formazione da realizzare nel breve e nel medio ternumne comprese nel
PTPC di1 ciagcuna ammuustrazione o ente. In generale, tuttavia, s1 tratta di mrzative m fase di

avvio, sulle quali occorrera attendere 1l prossuno anno per quahmque vahitazione dietficacia.

3.2.2. Approvazione del Piano Nazionale Anticorruzione

L approvazione, da parte dell’ Autorita, del PNA, predigposto dal DFP m base alle hnee guda
defmte dal Comitato mtermunisteriale, rappresenta tn passo mnportante e necessario per dare
attuazione al dizegno della legge n 190/2012%°. 11 PNA. infatti, crea le premesse perché le
ammmuustraziont possano redigere 1 loro PTPC e, di conseguenza, predisporre gl struument1 previsti
dalla legge n. 190/2012.

Il PNA permette di disporre di un quadro unttario e strategico di programumazione delle attivita
per preventre e contrastare la cortuzione nel settore pubblico e presenta un’unpostazione calibrata
sul perseguimento di obiettivi nusurabih e sull’mdwviduazione di specifiche responsabilita,

finzionale anche allh predsposizione de1 PTPC da parte delle smgole anuninistrazion.

25 A pubblicare le mtormaziom sulle societa partecipate sono soprattutto le anmmistraziom vigalanti all' mterno della
gezione “‘Anmmstrazione trasparente’ dei propri siti stiuzionali In particolare, Ia tendenza rilevata dalla vigilanza
sulle attestazioni OIV  delle anmmustrazion centrah (cf. Appendice 4, Figure A 4.2 e A.4.13) é quella dipubbhcare 1
dati relatra alla ragione sociale e alla quota di partecgpazione dell’amimustrazione, mentre risulta carente la
pubbhlicazione degh altri dati prevista dalla normativa (ad esempio gh mearscla di anmmmstratore della societa e relativo
trattamento econormco commplessivo). Molke carenze siregistrano anche conriferimento alla qualita dei dati pubbhicati
% A segito delle osservazioni fornmilate dalla Conumissione suvna vergione prelininare del Piano, il DFP ha tragmesso
una mwova versione del PNA i data 6 settembre, che é stato approvato dalla Conmuzsione I'11 settembre 2013 con
dehberan 72/2013.
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L’Autorita, m una logica di gradualita, ha fornmlato vma serie di osservazioni preliminari
all’approvazione delh versione defmutiva del Piano. In linea con queste osservaziom per quel che
rignarda I’ambito soggettivo di applicazione, 1l PNA prevede I'applicazione della legge n 190/2012
anche aglh enfti pubblic1 economici e agh ent1 di diritto privato m controllo pubblico, considerata la
rilevanza di tali ent1 anche m termini di utilizzo di rizorse pubbliche, s1a pure con accorgunenti tali
da evtare duphlcaziom o sovrapposiziom con modelli di mtervento gia operantr, come quelh
prevett dal d.lgs. n 231/2001, che, ove gia utilizzaty, dovrebbero essere opportunamente mtegrata
alla hice de1 contermitidella legge n. 190/2012.

Inoltre, il PNA specifica i contermti minimi dei PTPC e della relazione anmiale del RPC. E
chiaramente mdicato che le nformazioni relative ai conteruiti dei PTPC ed alla relazione del RPC
siano rese secondo modelh 1l pmi possibile standardizzati, predisposti dal DFP e condivisi con
I’ Autorta, e che 1 fluss1 miformativi s1ano condivisi con I'Autorita, anche a1 fini dell’esercizio delle
finziom di vigilanza e di controllo. Nel contempo, nel PNA ¢ previsto che, oltre alle aree di rxchio
comuu a tutte le anummrtrazions, s1ano mdicate anche altre aree di rigchio rievant: m relhzione
alle pecuharta orgamzzative e fimzionali delle diverse anmministraziont.

1 PNA e struthwato come stnumento programmatico a gcorrnnento, sottoposto ad aggiormamento
ammuale, con I'insernimento di mdicatort e target al fine direndere misurabih gli obiettvi strategicie
garantre 1l monitoraggio dello scostamento dell’attuazione del PNA da tah obiettvi
L’ aggiomamento nel 2014 i un approccio di graduahta consentira, olire che una pruna verifica,
anche la possibilita di mwerire mtegraziom e gpectficazionn del PNA con riferimento ad aspetti
quah: Iaffinamento degh mdicatori per la misrazione dell’efficacia di politiche e strumenti di
prevenzione della corruzione; la defimzione de1 contermiti minimu dei piani di formazione m tema di
anticortuzione e dei criteri i base a1 quali viene articolata I'offerta formatwa pubblica i tema di
anticortuzione;, la defmuzione degh aspetti orgamizzativi dellh fimzione di coordmamento nelle
diverse categorie diamministrazioni; I'articolazione delle politiche di prevenzione ditferenziate per
settore;, I'mtroduzione di1 nmiziative nazionah diprevenzione a carattere trasversale; I'individuazione
d1 buone pratiche; la previzione e 1l coordmamento di muziative per la ddfiiione del PNA e della

culhura della legalita per mugliorare I'efficacia delle politiche di prevenzione.

3.2.3.La rete dei rapporti istituzionali e la semplificazione dei flussi
informativi e degli adempimenti

L attuazione delle legge n. 190/2012, considerata I'enorme quantita di soggetti pubblici

mtereszati e la loro eterogeneita, richiede un approccio bagato su un sistema “a rete”, con 1l

.
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coordmamento delle diverse istituzionn conwolte per perseguure esigenze di semplificazione, da un
lato, e di differenziazione, dall’altro. Questa evigenza ha comunciato a trovare attuazione m umna
serie dirapporti promossi con dwversi attori xtituzional .

In questa ottica, I’ Autorita s1 € attivata per la razionalizzazione dei munerosi flussi nifonmativi al
fine di evitare alle ammunistraziom duphcaziom mutiknente onerose. La legge n 190/2012, uifatty,
prevede 'mivio da parte delle ammunstraziom di dati e mformaziom a1 diversi soggetti — Autorita,
DFP, AVCP - che, ciascumo nell’ambito delle proprie competenze, eserctano attwita di
coordmamento e vigilanza. Del resto, la dispommbilita di fhassi mformativi sistematici e affidabili e
un presupposto eszenziale per I'efficace attuazione della legge n 190/2012 e lo svolgimento
dell’attivita divigilanza.

Come #1 & detto, nel PNA, per lumitare gh onern procedmmentali e organizzativi per le
amministraziony, € stata prevista la gestione e la condwizione der fhisi1 unformativi: ad esempio,
I'mvio al DFP, da parte delle anmunuustrazionn, der PTPC e dei dati e delle mformaziom ad essi
correlat: & anche strumentale all’ezercizio delle fimziont dell’ Autortta.

Nel contempo, con l'obettivo di semphficare gh adempimenti a carico delle pubbliche
amministraziont ed evitare la duplicazione di onert, nel quadro del protocollo d’mtesa stipulato
dopo I'entrata m vigore della legge, I’ Autorita e I'’AVCP hamno adottato un” nnzativa congninta, m
base alla quale la trasmissione dei dati relativi ai contratti pubblici g1 mtende assolta con la
trasmassione al’AVCP e quest’ultuna assicira all’ Autorita I'accesso alle proprie banche dati per
I'ezercizio delle fimziom divigihnza e dicontrollo.

La cooperazione istituzionale s1 rende necessaria anche per dare effettivita ai poteri di vigilanza
dell’ Autorita e, i questa prospettiva, é particolanmente rilevante la possibilta di avvalersi dell
Guardia di Fmanza, con la quale é m via di definizione un protocollo d’mtesa.

Oltre all’esigenza di semplificazione, va anche termta presente I'opportunita di diversificare le
politiche di prevenzione della corruzione m base alle caratteristiche delle ammuistrazion (tipo di
attivita, orgaimzzazione). In particolare occorre che siano, almeno m parte, dversificati 1 codici di
comportamento e le mformazioni da pubblicare sun sit1 web wtituzionalt In questa prospettiva,
I’Autortta, proseguendo m una modalita di lavoro gia spermnmentata, ha avviato tavol tecruci su
particolr: tematiche quali 1 codic1 di comportamento (v. #fra) o su questiom pma generah attmenti
I"apphicazione degh obbligln di trasparenza a settor1 spectfict. In vista della redazzione de1 PTPC e
de1 Programmai triennali della trasparenza, vanno strutturate modalita di coordmamento m materia di
prevenzione della cormuzione con i1l DFP e attraverso I'utihzzo di protocolli d’mtesa e accordl gia

gtipulati, o m via dirmnovo, con asgociaziond rappresentatve (Anct, UPL Urnioncaimere).
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3.2.4.Predisposizione di Linee guida sui codici di comportamento

Nella prospettiva della differenziazione, m seguto alla emanazione del dpr n 62/2013,
“Regolamento recante codice di comportamento de1 dipendenti pubblict, a norma dell'articolo 54
del decreto legilativo 30 marzo 2001, n. 1657, I'’Autorita, all’esito di una serte di mcontri con le
pubbliche anmministraziom e della loro consultazione, ha adottato b dehbera n. 75/2013 “Lmee
guda m materia di codier di comportamento delle pubbliche amnunistrazionn™, i bage alla quale le
anmministrazioni devono procedere all’adozione dei singoli codici di comportamento. Le linee guuda
mirano a creare le condizionmi per la predisposizione di codici diversificati m fimzione delle
peculiarita di ciascuna anmunistrazione, evitando m tal modo che 1 codici stessi s1nsolvano, come
gia avverito m passato sulla base della disciplina previgente, m umna generica e poco utile
ripetizione der contenuti del codice generale. 1 contermiti delle linee guida, moltre, possono
costiimre un parametro di riferimento per I'elaborazione di codici di comportamento ed etici da
parte di ulterior: soggetti considerat: dalla legge n 190/2012 (ent1 pubbhici economuct, enti di diritto
privato m controllo pubblico, enti di dirtto privato regolati o finanziati, autorta mdipendenti).

In prumo liwgo, nella dehbera n. 75/2013 viene sottolineato 1l forte collegamento dei codict di
comportamento con il PTPC; I'imdividuazione del dwerso livello di esposizione degh ufhici al
rischio corruzione nel PTPC rizulta prelunmare alla spectficazione di obbliglu particolar: per detta
uffici i sede di predisposizione del codice di comportamento. Nelle hinee guida s1 precizano moltre
1ol e le competenze der diversi soggetts, presenti all’nterno e all’esterno dell’ anmuministrazione
che risultano comwolti, a vario titolo, nella fase di prediposizione e in quella di atthazione del
codice di comportamento. E stato anche chirito che Iadozione dei codici, nonché il loro
aggiornamento pertodico, dovra avvenire mediante avvigo pubblico e con 1l comvolgunento degh
stakeholder, la cm 1dentificazione puo varmre a seconda delle pecubiarita di ogiu smgola

animnustrazione.

3.3. Le questioni interpretative emergenti

In conweguenza dell’entrata m vigore della legge n.190/2012 e de1 decreti legilatwin 33/2013 e
n 39/2013, I’Autortta € stata destmnatari di munerose richieste, mn sigimficativo aumento rispetto
all’armo precedente®’, conma netta prevalenza dei quesiti rispetto alle segnalazioni

L attivita consultiva ha sempre costituito parte rilevante dell’attivita della Conmmissone, anche

pruma del varo della legge anticortuzione e dei successivi decrets legiclatvi, confermando I'elevata

7 Un’analisi quantitativa é sviluppata nell’ Appendice 3.
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domanda di “accompagnamento™ da parte delle amministrazioni nella ricerca di sohiziom a1 diversi
problenmu mterpretatvi e applicativi posti dall’ mtroduzione diuna miova disciplma. La nommativa
anticormuzione ha significativamente amphato questa attivita anche con Iattribuzione di specifici
poteri che s1zostanziano nella formulazione di “parent”. Ragpetto alle mokeplict questiom sollevate,
I’ Autorta ha contumato a seguwe la prassi di adottare alcune delibere a carattere generale oltre alle
risposte agli specifici quesiti riguardanti casi particolari™.

Con rifernmento alla legge n 1902012, é da segnalare la netta prevalenza dirichmeste diparere e
quesiti formulatt m via preventiva, rispetto alle segnalaziom relhtwe a situaziom concrete gia
vertficates1 o m atto. Un fenomeno questo, che puo trovare spiegazione nellh constatazione che
I’Autortta =1 € trovata ad esercitare 1 suo11miovi potert 1 1n quadro normativo ancora incomp leto,
essendo chiamata a svolgere la vigilanza sulla effettiva applicazione e sulla efficacia delle misiwe
adottate, oltre che nel PNA, anche ne1 PTPC, la cu1 adozione da parte delle ammmustrazion é stata
dfferita al 31 germaio 2014,

Le questioni mterpretative hanno riguardato 1 diversi agpetti della normativa anticorruzione, n
stretta correlazione con la sua evoluzione temporale: ne1 primu quattro mes1 del 2013 1 quesita
perverti £1 gono concentrati in gran parte su diversi agpetti (nomma, riolo, potert) del RPC, sulle
modalita e 1 tetmuu di adozone del PTPC e sull’ambito soggettivo di applicazione della legge.
Successivamente, s1 € registrata una netta prevalenza delle tematiche della mcompatibilta e
mconferibilita degh mearicli ex d. lgs. n 39/2013.

In particolare, nel periodo munediatamente successivo all’entrata m vigore della legge n.
190/2012, con la delibera n. 34/2012 ne é stata affermata I'applicabilta nei confionti delle
istituziona pubbliche di assistenza e beneficienza (ex Ipab), anche m attera della trasformazione m
azienda pubblica di servizi alla persona o in persona gnuridica di diritto privato.

L’Autorita e mtervenuta anche sulla delicata questione se le condammne, verute meno per
mterverta prescrizione, possano ritenersi ostative per Iaffidamento di particolar: compiti e
fimzioni. A riguardo, con la dehbera n 14/2013, ha espresso I'avvizo che, pur non ricorrendo le
condiziom per I'applicazione dell’art. 1, c. 46 della legge n 190/2012, m quanto la sentenza di non
dovers1 procedere per mtervemta prescrizione, ai sensi dell’art. 529 c.p.p., non puo essere
considerata sentenza di condanna, c1o non mmpedizce che precedenti condamne, verte meno per
mtervernita prescrizione, possano assumere rilievo, per ragioni di opportunta e cautela, per quanto

riguarda I'affidamento diparticolar: compiti e fimziont.

€ Delibere e FAQ sono pubblicate sul s#o istituzionale.
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Sul generale problema della individuazione dell’organo competente a nonunare il responsabile
per la prevenzione della corruzione nei connuu, con la dehbera n 15/2013, é stata riconoscruta Ia
titolarita del relatrvo potere 1n capo al Smdaco, quale organo di mdirizzo politico-anmmuustrativo,
salvo che 1l smgolo conmme, nell'esercizio della propria autononua normativa e organizzatia,

riconosgca alla Gnnta o al Congiglio yna diversa fimzione.

3.4. L ’attivita di vigilanza

Le segnalazioni costituiscono elemento determinante dell’attivita di vigillanza che compete
all’ Autorita. Come s1 € detto, nel primo amno dall’entrata m vigore della legge n. 190/2012 nons1é
regitrato tna significativa richiesta di mtervento di vigilanza e controllo?’.

La maggior paite delle segnalaziom proviene da soggetti privati mentre non risultano casi di
dipendent1 pubblici che segnalano illeciti della propria anunmetrazione, 1l che denota lo gcarso
rilievo pratico, ad oggi, delle disposizion relative al whisteblowmg, particolhrmente enfatizzate dai
mezzi di comunicazione all'mdomani della emanazione dell legge.

Va anche evidenziato che, i molti casi, la segnalazione non ha dato luogo a muziatve
dell’Autorita o perché I'mtervento é stato richuesto non m chiave preventiva ma a valle di un
processzo nel quale sono gia state mvestite altre autorita competent: ad adottare provvedimentt,
anche m cluave repressiva, o perché, m moli casi, riguardante fattispecie al dituorn dall’ambito
delle competenze dell’Autorta. In aleunu di questi casi la richiesta di mtervento risulta gia mviata a
munerose istituziom e #1 configura pmi come una “speranza’ di ottenere ‘gnistizia’, dopo mwitih
tentativi esperiti m diverse dwezioni, che come una richmesta mmata a contrastare fenomemm
cortuttivi

Con riferimento allo specifico ambito di mtervento dell”’ Autortta, anche se m mumero limitato, s1
segnalno alcum casi m cui € stata mwvocata I'apphicazione della disciplina anticormuzione con
riferimento a dirigenti pubblici, soprattutto presso enti locali, diveruiti dirigenti di societa controllate
dall’amministrazione di appartenenza, o addirittura di societa concessionarie diun servizio pubblico
d1 competenza del comune preszo cui lo steszo dirigente é stato collocato m aspettatwa.

S1 deve ricordare, mifine, che I’Autorta é stata considerata destmataria della conmuucazione, da
parte del Prefetto, del provvedumento direvoca del segretario commmale, al fine divertficare, entro 1l
termine di 30 giormni, se detto provvedimento sia correlato alle attivita svolte dallo stesso segretario

m materia di prevenzione della cormuzione. Intervento, questo, che I’Autorita ha operato 5 volte,

# Un’analisi quantitativa é sviluppata nell’ Appendice 3.
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gnngendo, m un caso, ad esprimere parere non favorevole al provvedmnento direvoca, emergendo
U fumus di una sua correlazione con 1l comportamento del segretario comunale motato

dall’mtento digarantire la lega ita nell’ amministrazione.
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4. L’'incompatibilita e I'inconferibilita degli incarichi

4.1. Il principio della separazione tra politica e amministrazione

Il dlgs. n 39/2013 & mterveruto per disciplnare le ipotesi di mconferibilita e di mcompatibilita
degh mcarichi presso le pubbliche ammunistraziom e gh enti di duitto prvato i controllo pubblico,
con 1l cluaro mtento di evitare ogi possibile forma di mterferenza o di commistione tra politica e
anununustrazione per preverure fenomeru di cormuzione e situaziom di conflitto di mteresse o di
contrasto con 1l principio costituizionale di imparzm hita dell’azione anuninistratva.

S1tratta diun provvedimento denso di profili mmovativi e al tempo stesso problematict, non solo
dal punto di1 veta tectuco, ma anche per la delicatezza della materia trattata. Il decreto ha cluarito
che, mentre il verificarsi di casi di inconferibilita® comporta la prechusione, pemmanente o
temporanea, a conferire incarichi, Iinsorgenza di situazioni di incompatibilita® determina, invece,
I"obbhgo, per 1l soggetto al quale deve essere conferito I'incarico, di scegliere, entro il termme di 15
giomi a pena di decadenza, quale delle due posizioni mantenere. E bene precisare che gli atti di
conferimento degh mcariclu eventualnente assunti i viokhzione del decreto sono considerati mmilh,
con le congeguenze della responsabilita in capo a1 componenti deghi orgami conferentr, della
mpossibihita di confermre incariclu per tre mesi e della pubbhcazione degli att1 di accertamento delle
violaziom sul sito stituzionale.

Il provvedimento m esame, oltre a formre una serie di defimizioni a cui fare riferimento e a
mdividuare dettaghatamente le singole situaziom riconducibih alle due fattispecie, ha anche

affrontato 1 profily, parmmenti rilevanti, della vigilanza sulla corretta applicazione della dizciphna

' E stato previsto, in estrema sintesi, che I'inconferibilita si verifica, anzitutto. nel caso di condarma per reati di pubblici
ufficiah contro Ia pubblica anmmmnistrazione, che prechude la possibilita di essere destinatari di incaracln anmmnistrativi
di vertice e di incarichi dirigenziali, intermi ed ester, m pubbliche anmmnistrazioni, enti pubblici ed enti di duitto
privato in controllo pubblico, di livello nazionalke o territoriale. E prechisa, inoltre, Ia possibilita di conferire incarichi
nelle anmmmustrazion stataly, regionali e locali a soggetti provementi da enti di dirkto privato regolati o finamziaty,
nonché a coloro che siano stati componenti di orgai poliici di livello nazionale, regionale e locale. L mcontferibilita,
mtine, opera anche per Iassunzione di mearichi di dwezione delle Aziende samtarie locah da pate di coloro che, nei
due anm precedentr, abbiano ricoperto cariche poltiche o mcariclu m enti privati regolats o finanziati dal Servizio
samtario reglonale.

! Le situazioni di incompatibilita operano, nellordine, nei seguenti casi: tra incarichi e cariche in enti di dirkto privato
regolati o tmanziaty, nonché tra quests e le attzvia professionaly tra le cariche dwettive nelle Aziende samtarie locah, le
cariche m enti1 di dmitto privato regolati o fmanziati e lo svolgmmento di attzvita professionaly tra gh mcarichn
anmmstrativi di vertice e di anmmustratori di enta pubbhici e le cariche di conponents degh orgam di mdwzzo nelle
anmmuistrazion stataly regionali e localy, tra gh meariclu dmigenziali mterm ed estermi e le cariche di conponenti di
orgaid di mdirizzo nelle anundnistraziom statali regionali e localt tra ghi mearicld di anmunistratori di enti di dirtto
privato i controllo pubblico e le cariche di componenti degh orgam di indxzzo politico nelle anmmmnistraziond statald,
regionali e locali tra incarichi di direzione nelle Aziende sanitarie locali e le cariche di componenti deghi organd di
indirizzo poliico nelle anmmiistrazion statali, regionalie locali
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che, all’mtemo delle ammuustrazioni e degli enti di duritto privato m controllo pubblico, é affidata
al RPC*. Proprio per Ia delicatezza e In rilevanza delruolo svolto dal RPC, il legislatore ha previsto
che I'eventuale provvedunento di revoca dell’mcarico conferto al RPC sia =ottoposto al parere
obbligatorio dell’Autorita che — entro 1l tenmine di 30 giorni, decorso 1 quale il provvedimento
diviene efficace — puo chiedere 1l riesame, qualora rilevi una correlazione tra la revoca e le attivita
d1 prevenzione della cortuzione.

In questo quadro, all’Autorita é attribuito un generale potere di vigilanza sulla corretta
apphcazione del decreto da parte di tutth 1 suo1 destmatars, anche attraverso 1 ricorso a poteri
ispettivi e di accertamento di singole fattispecie di corferimento degli incarichi®®. Il dlgs. n
39/2013, mfine, come s1 € detto, aveva attribuito vma importante fimzione consultiva, esercitabile
attraverso la formulazione di parery, su nichiesta delle animuustrazioni e degli entr mteressaty, sulla
mterpretazione delle disposiziomn contermite nel decreto e sulla loro applicazione alle diverse
fattispecie di mconferibilita e di mcompatibilita degli incarichi E mdubbio che h prima fase
attuativa delle digposizionn conternte nel d.Igg. n 39/2013 ha ben presto fatto emergere una serie di
problemu mterpretati e applhicatvi, con ogmi probabilita mdotts dalla complessita dei1 conterniti e
dalla dehcatezza degh aspetti regolati; problemi che sono stati tempestivamente segnalati dai
destmatar: della dizciphna e successwamente atfrontati dall’ Autorita, che ha riteruto di dover
offiwre 1 proprio contributo con ’adozione di “avvir” per cluarwe 1 principah dubbi posti dal citato
decreto.

La scelta del legrlatore, volta a valorizzare I'attivita consultiva e di accompagnamento svolta
dall’Autorita nei confronti delle pubbliche amnunistrazioni e destinata ad assumere 1mna notevole
rilevanza nella faze mumediatamente successiva alla emanazione del d.lgs. n 39/2013, é stata pero
successivamente riconsiderata, nel contesto diuna serie di provvedimenti contenenti dkposizion di
segno diverso. In particolare, 1l gia richiamato d.1 n 69/2013 |, convertto con modificaziom dalla
legge n. 98/2013 ha stabilito che I’Autorita possa esprumere pareri “obbligatori”, non pmi sulle
richieste delle anuministrazioni e degh ent1 mteressaty, ma “sulle direttwve e le circolart muisteriali
concernentr I'mterpretazione delle diposizion™ dello stezso decreto e la loro applicazione alle
diverse fattispecie di mconferibilta degh mcarichi e di mcompatibilta™ (art. 16, comma 3, del d.Igs.
n 39/2013). Questa digposizione, oltre che ndunensionare le competenze dell’ Autorita, rsclua

anche di generare un vuoto normativo m quanto non tutti 1 munerosi dubbi mterpretativi delle

* Quest ultimo, infatti, é temito a contestare all'interessato I'insorgere di eventuali situaziomi di inconferibilita o
mconpatibilita e a segnalare le possibih violaziomi per 1 profili di rigpettiva competenza, all’ Autorita nazionale
anticorruzione, all’Autorta garante della concorrenza e delmercato e alla Corte dei Conti

V. infra, par. 4.3.
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singole ammuustrazioni, con contermito molto specifico, possono trovare rigposta mmediata m

crcolari e attidi mdmizzo del Muustro, necessariamente di portata generale.

4.2. Le questioni interpretative emergenti

4.2.1.1l problema della mancanza di una disciplina transitoria

L’entrata m vigore deld lgg. n. 39/2013 ha comportato, come 1 é detto, un notevole meremento
dellattivita consultiva svolta dall’Autorita, m ragione della paiticolare portata mmovatwva e della
rilevante complessita della dizciplina, che ha fatto ben presto emergere dwersiprofili problematici

Anche m questa seconda fase attuatva, I’ Autorita e stata significativamente unmpegnata a fornire 1
chiarimenti richiesti con riferimento a problemi specifici®, adottando altresi aleune delibere a
carattere generale per offiire soluziom mterpretative alle questioni pnl controverse e ricorrenti
segnahte da una plurahita di ammmuustrazion.

In particolare, con la delibera n 46/2013, I’Autorta, da pn1 parti sollecitata ad mtervenwe per
colmare vmna evilente lacuna legislativa rappresentata dalla mancanza diuna dizciphna transitoria,
ha prelmmarmente osservato che gl mearichi e le cariche presi m congiderazione dalle miove
dizgposiziorn m tema di mcompatibihta e mconferibihta comportano I'espletamento di fimzior e
poter1 che s1 protraggono nel tempo. La cucostanza che 1l confermmento dell'mcarico sia avveruto
m un momento anteriore all’entrata m vigore del d.lgs. . 39/2013 non puo giustificare il perdurare
d1una situazione di contrasto con la norma, seppure gopravvemita. Su questi presupposts, I Autorita
ha affermato che la disciphna contermita nel d.Jg=. n 39/2013 é di mumediata applicazione, non
essendo m questione 1 prmcipio della uretroattwita della legge, quanto puuttosto I'eventuale
differimento dell’efficacia delle norme sulla mcompatibilita, che avrebbe richiesto, pero, una
espressa previzione da parte del legrlatore; tale impostazione, peraltro, riwulta corfenmata dalla
lettera della legge delega, che fa rifermmento ad mcariclu “gia conferiti” (art. 1, c. 50, lett. e) ed 1)
della legge n 190/2012), nonché del decreto delegato, che richmama casi1 di assunzione e
“mantenumento” dell’ mcarico mcompatibile o diveruto tale (art. 9, c. 1, art. 12, ¢. 1, e art 15, ¢. 1,
deldlgs. n. 39/2013).

Sulla questione, successivamente all’adozione della cttata delibera, é mtervemto 1l legislatore
con il gia richiamato d.1 n 69/2013, convertito con modificazioni dalla legge n 98 /2013,
colmando m tal modo la pn1 vistosa lacumna del d.lgg. nn 39/2013. L art. 29 ter del d.1. n 69/2013,

mfatty, ha stabilito che “m sede di prima apphcazione”, con riguardo ai casi di mcompatibilita

* Per un’analisi quant #ativa i veda I Appendice 3.
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preveti dalle disposizion di cwu a1 capr V e VI del dlgz. n 39/2013, “gh mcariclu conferiti e 1
confratti stipulati prama della data di entrata m vigore del medesmmo decreto legizhtmo m
corformita alla normativa vigente prima della stesza data non hamno effetto come causa di

mcompatibilita fino alla scadenza gia stabihta per 1 medesmmi mearichi e contratta™.

4.2.2.Gli altri problemi affrontati

Altre questioni, sulle qualié stata posta minore enfasi da parte delle anuministrazioni, ma che non
per questo risultano meno problematiche sul piano teorico, sono state affiontate dall’ Autorta con
alcune delibere succeszwe.

Con la delibera nn 47/2013, I’Autorsta ha espresso I'avviso che non s1 configura una s tuazione di
diretto e mtegrale contrasto tra 'art. 4 del d.1. n. 95/2012, convertto dalh legge n 135/2012, che
mpone alle pubbliche ammmustraziom di nominare propri dipendenti nei1 consigh di
amministrazione delle societa partecipate, e le potesi di mcompatibilita previste dagli artt. 9 e 12
del d.1gs. . 39/2013, purché 1 nominandi da parte delle amnmmustrazior non siano mvestit: della
carica di presidente con deleghe gestionah duette o diamnunistratore delegato.

Con la delibera n. 48/2013, I’Autorita ha riterito che 'art. 7 del d.lgs. n. 39/2013 non inmpedisca
la conferma dell’incarico gia ricoperto m quanto la sua ratio miura ad evitare che un soggetto vxi tn
proprio potere per ottenere un’altra carica, pmittosto che ad eschudere che un anunmistratore
meritevole possa essere confermato.

Successivamente, con delibera n. 57/2013, I’Autortta ha espreszo I'avviso che devono ritenersi
apphcabili a1 conmuu con popolazione miferiore a 15.000 abitanti o a forme associative tra conmuu
della stesza regione aventi la medesmina popolazione, zoltanto le ipotest di mcornferibihta e le
mcompatibilita di cun agh artt. 3, 4 e 9 deld.lgs. . 39/2013.

Da ultimo, con dehbera n 58/2013, I'’Autornita ha atfrontato 1l problema della mterpretazione e
apphcazione del dlgs. n. 39/2013 al settore sanitario, esprimendo I'avveo che 1 decreto non trova
apphcazione al personale medico cosiddetto di staff che non esercita tipiche fimziom drigenziali né
ai dirigenti di struttura semplice, inserite in strutture complesse™, mentre rientrano sicuramente nel

campo diapphcazione della miova drciplma 1 dirigents di distretto, 1 dwettor: di dipartimento e di

presidio e, i generale, 1 dmettori di struthire complesse.

* La disciphina deve ritenersi applicabile ai dirigenti che diigono una struttwra semplice non ingerita in struttura
conyplessa nel cago m cw, tetto conto delle norme regolamentari e degh atti aziendahi (art. 3, ¢. 1 biz e art. 15, dlgz. n
502/1992), al dirigente di stiuttura senplice sia riconoscmita, anche ge in nuswra minore, significativa autonoia
gestionale e anmmiistrativa.
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4.2.3.1 nodi ancora irrisolti

L’ mstabilita del quadro normativo pruna ricluamata e, m particolare, le mcertezze derwanti dal
d.l n. 69/2013, che ha ridimensionato la fimzione consultva ongmartamente prevista dall’art. 16 c.
3 del d.kgg. n 39/2013, hanno complicato 1 processo, gia, peralro, non facie di attuazione delle
norme in materta di mmcompatibilita e mconferibilita. S1 é determmato, mfatty, un oggettivo
rallentamento dell’attwita di accompagnamento che I’Autorita ha assicurato alle amumuustraziona:
nelle more dell’approvazione della legge di conversione del decreto, mfatt, per doveroso rispetto
delle scelte del Parlamento, I’Autorita ha sospeso le proprie decizioni sulle munerose richieste di
parere pervenute e, successivamente alla conversione del decreto con la legge n 98/2013, ha
rimesso h soluzione delle questioni mterpretative di portata generale alla eventuale adozione di
direttve e circolari da parte del Ministro della pubblica ammumistrazione e semplificazione.

Allestto di1 questo complicato percorso, tra le questiomn di carattere generale rilevate
dall’ Autorita, rimangono ancora aperte quelle relative al coordmamento tra fonti di dwerso hvello,
soprattutto per effetto dell’autonomia normatwa riconosciuta alle regioni e agl enti locali, nonche
al rapporto tra Ia drciplina del d.lgs. n 39/2013 e quella contemita nella legge n 215/2004 e nel
dlgs. n 267/2000, che prevedono analoghe fattispecie di mcompatibilita, con rifermmento,
rigpettivaimente, a1 titolari di cariche di governo e preszo gh enti locali

Alrniguardo, s1 deve rilevare che I'art. 22 del d.lgs. n 39/2013 ha previsto la prevalenza delle
dizposizionn contermite nello stesso decreto sulle norme regionah inerenti la stessa materia ed
eventualmente i contrasto con le prune, mentre fa salve m ogii caszo le disposiziom conternite nella
legge n 215/2004. Nesgsuna spectfica previsione di raccordo, mwvece, € stata posta con riferunento
alle disposizioni conternte nel d.lgs. . 267/2000. Dall'mtreccio di questi diversi corpi nommativi,
pertanto, derrvano una serie di problenu mterpretativi e apphicativi m considerazione della parziale
govrapposizione delle fattigpecie di mcompatibilta, da cur congeguono diversi meccanisnu di
confrollo e stemi sanzionatort.

Restano mrigolty moltre, 1 problenmu dertvanti dalla scarsa cluarezza delle prevrioniriguardantile
cauge di mcorfenbihta ascrivibih allh presenza di sentenze di condanna. L’art. 3 del d.lgs. n
39/2013, m particolare, nel prevedere la mconferibilita nel caso di condanna per reat: di pubblici
ufficiali contro la pubblica ammmuustrazione, cui consegue la impossibilita di essere destmatari di
mcaricln amministratv: di vertice e di meariclu dirigenziah, mterni ed esteriu, m pubbliche
ammuustraziont, enti pubblici ed enti di duitto privato m controllo pubblico, di lwello nazionale o
territormle, pone una serzie di problemi mterpretativi relativi, m particolare, alla corretta

mdividuazione della diciplma apphcabile m relazione alla gravita del reato, alla efficacia
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temporale delle singole dizposizion e alla rilevanza della sospensione condizionale della pena e
della prescrizione del reato. Anche m questo caso, pertanto, I’Autorita ha riteruto di dover
trasmettere al Miistro 1 munerosi questi pervenuti i materia, aifini della eventuale adozione di
una drettiva o di una cuocolare, mmplicando la soluzione di questiomn mterpretatve di portata

generale che, allo stato della legiclazione vigente, non puo essere offerta dall’ Autorita stessa.

4.3. L’attivita di vigilanza

Nel swtema del d.Jgs. . 39/2013, accanto al complicato mtreccio di diviets volti ad affermare 1l
principio della separazione della politica dalla ammmustrazione, s1 affrontano 1 profili, parument
rilevanti, della vigidanza sulla corretta apphlicazione della dizciplma che, all'mterno delle
ammmuustraziont e degh ent1 di doitto privato m controllo pubblico, é affidata, come s1 € detto, al
“respongabile del prano anticorruzione”. A tutela della fimuwa del responzabile, peraltro, 1l decreto
stabilisce che I'eventuale provvedmmento di revoca dell’mearico a questo conferito é sottoposto al
parere obbligatorio dell’Autorita nazionale anticorruzione che — entro 1 termine di 30 giorna,
decorso 1l quale il provvedimento diviene efficace — puo chiedere il riesame, qualora rilevi tna
correlazione tra la revoca e le attivita diprevenzione della corruzione.

In questo quadro, all’Autorita nazionale anticorruzione € attribuito un generale potere di
vigilanza sulla corretta applicazione del d.Jgs. . 39/2013 da parte di tutta 1 suo1 destmatar, anche
attraverso 1ricorso a poteri ispettivi e di accertamento di smgole fattizpecie di confernmento degh
mearicli A tal fine, il decreto prevede che I’ Autorita puo sospendere, anche d'ufficio, la procedira
d1 confermmento degli mcarichi ed eventualmente segnalare 1l caso alla Corte der Conti, a1 fuu
del’accertamento della responsabilita ammmustrativa, fermo restando che I'ammmnustrazione, 'ente
pubblico o privato m controllo che mtenda procedere al conferunento dell’mcarico, malsrado le
osservazion e 1 rilievi formulati dall’ Autortta, € temta a motivare 1’atto, tenendo conto di dette
osservazion e rilievi

In sede attuativa, s1deve nilevare anche qualche elemento di complicazione derivante, da v lato,
dalle modifiche legislative sopra ricordate per effetto delle quali la linea di confine tra I'attwvita di
vigilanza e quell consultiva risulta pmi difficile da mdividuare, e d’altro lato, dalla drffusa prassi
delle ammmuustrazior di sottoporre all’Autorita quesiti formulati m termun general ma volti a
rizolvere cagiconcreti

Anche dopo l'entrata m vigore del dlgs. n 392013 Tlattvita di vigillanza é stata

quantitativamente mferiore a quella consultwa, per le stesse consideraziomn gia espresse con

e
S



riferimento alla disciplina anticorruzione di cui alla legge n 190/2012%°. Peralro, I norma
trans toria mtrodotta dal ricliamato art. 29 rer del d.1. 1. 69/2013, conwvertito con modificazior dalla
legge n 98/2013, ‘ranando’ di fatto, “in sede di prima applicazione”, gli mcarichi conferiti e 1
confratti stipulatt prima della data di entrata m vigore del decreto legilativo ha lmmtato
notevohmente lo spazio per I'esercizio dell’attivita di vigilanza nella materia specifica.

Se s1 guardano 1 dati empurict, Iaspetto pm evidente € rappresentato dalla netta prevalenza di
segnalziom proveruenti da privati cittadm, che nella maggior parte de1 casinon farmo emergere un
eventuale rapporto di dipendenza o di collaborazione con l'ammnunistrazione mteressata, per far
valere 1 divieti posti dal d.kgg. n 39/2013 nei1 confionti di singoh anunmustratort di enti locali,
generalmente di piccole dimensioni. Nella stessa logica s1 collocano le munerose segnalazioni
provenient: da soggetti che sono msultatr tra 1 primi dei non eletti m occasione delle eleziom
ammuustrative e che nwvocano h decadenza di alcuuu degli eletti per poter subentrare nella carica.
Daty questy, che faimo emergere, m questa pruna fase, una diffusa tendenza a considerare la
digciplina  sulle mconferibilita e mcompatibilita degli mcarichi pmi come strumento di
“rappresagha” o di soddistazione di mteressi personali che come nuswra volta a evtare anomale

concentrazioni di potere e ad assicurare 1l principio di legalita.

* Per i’ analisi quant¥ativa i veda I Appendice 3.
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5. La trasparenza

5.1. | principi e le norme sulla trasparenza

La valorizzazione del principio di trasparenza dell’azione amministrativa, ritermito striumentale a
quello dell'mtegrita, &€ gi da tempo presente nel nostro ordmamento ed é stata affermata dal d.lgs.
n 150/2009. La legge n 190/2012 ha mtegrato questo impianto, sottolmeando 1I'mmportanza della
trasparenza m fimzione di stnumento per la prevenzione della cormuzione, amphandone s1a I'ambito
goggettivo che I'ambito oggettivo, e prevedendo un codice di riordino delle mumerose dxposiziom
m materia ditrasparenza.

In attuazione della delega conteruta nella legge n. 190/2012, 11 Govermno ha adottato 1l d.1gs. 14
marzo 2013, n 33, recante 1l “Riordmo della dizciphna rignardante gl obblighi di pubbhcita,
trasparenza e ddfuizione di uformaziom da parte delle pubbliche ammuustraziom ™.

Tale provvedimento ha complessivamente operato una sistematizzazione dei principak obblighi
di pubblicazione vigentr non limtandosi alla sola ricogmizione e al coordmamento delle
disposizion gia adottate, ma mtroducendo miovi obbhighi ed ulterion adempunenti, oltre a quelh
gia mumerosi esistenti’’. Si é anche esteso Pambito soggettivo di applicazione delle disposizioni i
matern ditragparenza e dizegnato un sistema di controlli e sanziom sull’attuazione degli obbliglhi
di pubblicazione™.

Inoltre, sono state ampliate le possibilta di controllo diffuco sull’operato della pubbliche
amministraziont, con 1l riconoscunento del duwitto all’accesso civico, azionabile da chmmnque con
riferimento a tutte le mformazionn e a1 dati per 1 quali essste I'obbligo di pubblicazione.

Un provvedmnento, dunque, che s1 colloca nella prospettiva della massima diffusione della
trasparenza dell'azione anmmunistrativa, mtesa come strumento che, svolgendo una efficace fimzione
dissuasiva rispetto a fenomemi di cattiva gestione delle nisorse pubbliche, fumsce per favorme il

confrollo diffiwo e I'accountability della pubblica anunuustrazione.

7 Nel 2012, alla conchisione del monitoraggio sulle attestazioni deghi OIV, Ia CiVIT aveva segnalato Ia necessita di
senphficare rispetto alla preserza dimumerosi (pmi divm centinaio) obbhigla di trasparenza, stratificats nel tempo, nel
Rapporto Per una semplificazione della trasparenza.

* L art. 11 prevede, mfatti, che il decreto si apphichi alle anuministrazioni di cud all'art. 1, ¢. 2, del d.lgs. n 165/2001,
alle societa partecipate dalle pubbliche anmmustraziom e alle societa da esse controllate, Immtatamente agh obbligln di
trasparenza previstineicc. da 15 a 33 dell'art. 1 della legge n 190/2012 e all’attivita dipubblico mieresse, alle autorza
d1 garanzia, vigilanza e regolazione che provvedono all’attuazione secondo le disposiziom dei rispettivi ordmamment
Gh enti pubblici econonmci gsono altresi temmti al rizpetto degli obbhlighi di pubblicita e tragparenza dicuiaice. da 15 a
33 dell’art. 1 della legge n. 190/2012.

* Lart. 47 del dlgg. n 33/2013 prevede lirrogazione di sanzioni pecuniarie in caso di mancata conmmicazione o
pubbhlicazione di datirelativi agh orgam di indirzzo poltico o di anmmmstratori di societa m controllo pubblico.
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5.2. Le strategie e i primi passi

Nel movo quadro normativo I’Autorita ha mantermito le fimzioni di mdrizzo m materia di
trasparenza g previste nel d.lgs. n. 150/2009 e ha visto rafforzate quelle di vigilanza e di controllo
sul nigpetto del sistema della trasparenza, proprio mn fimzione di prevenzione della corruzione, anche
nei confronti di alevna enti pubblici e prvati prima eschigi dal novero dei zoggetti destiatari degh
obbhighi

La strategia mpostata dall’ Autorita nell’mmmediatezza dell’approvazione della legge é stata
quella di accentuare, nelle lmee di mdwizzo, 1l necessario coordmamento tra le nuswure di
prevenzione della comuzione e quelle della trasparenza, anche m termmnu orgamuzzativi e di
programmazione, nonché quella di lnnitare, come =1 & detto, anche con opportinu coordmamenti con
altre stituziom (v. AVCP e DFP), gh oner1 ammuustrativi nell’attuazione delle norme da parte di
amministraziont ed enti e, nel contempo, di responcabihzzare gli stessi nell’adozione di1 nusure
coerenti con un’attuazione pnl consapevolk e mahwa della trasparenza quale accessibilita totale,
superando la logica del mero adempumento burocratico.

In questa prospettiva, 1I’Autorita ha adottato la delibera n 50/2013 “Linee guida per
l'aggiormamento del Programmia trienmale per la trasparenza e I'integrita 2014-2016" 1 cul 8010
stat1 sottolmeati gh stretti collegamenti del Progranuma triennale i argomento con 1 Piam triennah
della prevenzione della corruzione e con 1 Pram della performance. Inoltre, s1 é messa m rialto
I"opportunita di identificare m un unico soggetto le fimzion diResponsabile della prevenzione della
cormuzione e di Regponwabile della trasparenza. Al fine di supportare l anunmustraziom nella
programmazione delle attivita da svolgere, sono stati fornti anche alcuni allegati tecnuci sugh
obbhiglhu d1 pubbhicazione vigenti e sulla qualita de1 data da pubblicare.

L’Autorita ha, qumdi, mmpostato e avviato un’attivta di vigillanza sul lwello e sulla qualita
de’'mmplementazione dell trasparenza fimzionale non solo ad mterventi di accompagnamento ma
anche all’assunzione di provvedunent: ad hoc per I'adeguamento der g1 1stituzionali alle mmove
disposizionn e alla identificazione, m caso di significatvi madempimenti, delle responsabilita
mterne ad ogiu ente.

Apposite attvita di1 indirizzo e di controllo sono state intraprese nei confronti delle societa
partecipate dalle pubbliche ammuustrazionn — spectficamente considerate anche nella legge n
190/2012 come destinatarie di specitfici obbliglu di trasparenza (bilanci, contratti, concessioni,
autorizzaziom e selezione del personale) — cosi come sono stati avviati mterventi volti a

mcoraggiare I'applicazione della normativa da parte delle autorita ammuustrative mdipendents, a
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cut il d.lgs. . 33/2013 =1 applica secondo 1rigpettivi ordinamentt, e aghi organi di autogoverno delle

magistrature, oggetto dirilevanti disposiziomn all’ mtemo della legge anticorruzione.

5.3. Le questioni interpretative emergenti

D1 rilevante mmpatto é stata Iattivita consultiva origmata da un considerevole flusso di
riclueste di parer: sull’ mterpretazione didiverse norme del d.lgg. n 33/2013.

Dal 1 gemnaio al 30 novembre 2013, I’Autorita ha ricevuto mumeros1  quesiti m materia di
trasparenza, la maggior parte de1 quah 1 concentra nel pertodo successwo all’entrata m vigore del
dlgs. i 33/2013%

Posgono essere mdividuate alimeno tre tipologie di cauge che hanno detenminato I'avunento del
munero dei quesity

Alcvtne di esse sono di carattere generale e sono collegate a1 problenu della sosterubihta
amministrativa delle move dizposzion, alla necessta diadattare vma normativa di tipo tnutorme ad
amministraziom  ed enti estremamente  diversificatt nonché all’estensione di obblighi di
pubblicazione a movi soggetti, quali le gocieta partecipate. Al riguardo #1 conslermo, ad esempio, 1
quesiti relativi alla decorrenza degh obbligln di pubblicazione ovvero alla defizione delle
modalita organzzative per farvifronte.

Altr1 quesiti sono generati dalla difficolta delle anmummustraziom di adeguarsi a miovi principi e
istituts mtrodott dalle norme sulla tragparenza. In tal senso, munerose richieste di parere nascono da
una non chiara comprensione delle differenze esistenti fia accesso cwico e diitto di accesso ex
legge n 241/1990; dalla sovrapposizione der principi sulla pubblicita legale e quelli sulla
trasparenza quale accessibilita totale ovvero, ancora, dalla necessta di cluarme 1 hmiti tra
trasparenza e tutela della rigervatezza.

Infine, altri quesiti dervano da “oscurtta™ del testo nonmativo e da ridondanze ancora presenti
neimunerosi obbhiglu dipubblicazione vigenti.

Rizpetto al d.kgs. n. 33/2013, le richieste di cluariment: maggiormente ricorrenti riguardano la
pubblicazione de1 dati relativi agh orgaru di mduizzo politico (art.14), la pubblicazione dei1 dat1 su
concessiom di sovvenziont, contributy, sussidi, vantaggi economici (artt. 26 e 27), I'applicazione
delle norme agli ent1 pubblici vigilati, enti privati m controllo pubblico, societa partecipate (art. 22

e le sanziom per casi specifict, ex art.47.

0 Un’analigi quantitativa é svihippata nell' Appendice 3.



Alrguardo, I’ Autorita, oltre a fornwre risposte specifiche, ha adottato dehbere di portata generale

- TR I - - RTINS e N
con le quali sono statitormts cluaruments rispetto a1 profih critici evidenziati e munerose FAQ™ .

5.3.1. Gli obblighi di pubblicazione relativi agli organi diindirizzo politico

L’Autorita ha adottato la delibera n 65/2013, sull’applicazione dell’articolo 14 del d.kgs. n
33/2013.

Tra 1 punti controversi, I’Autorita ha chiarito che: olre alle ammmustrazior pubbliche di cua
allart. 1, ¢. 2, del dlgg. n 165/2001, sono temte ad aszolvere agli obbhglha preveti dall’art. 14
anche gl enti pubbhici vigilat, gh enti di duitto prvato m controllo pubblico e le societa
partecipate; gl obbligli di1 pubblicazzone sono da mtendersi riferti a1 componenti degh orgam di
mdirizzo politico m carica alla data di entrata m vigore del decreto (20 apride 2013), le
amministraziont, gh ent1 e ke societa mdividuano 1 component: degh orgam di mduizzo politico,
anche con rfermmento alle norme statutarie e regolamentari che ne regolano I'organizzazione e
Iattwita; non sono soggettt agh obbhglu di pubbhcazione dell’art. 14, c. 1, lett. £) 1 commuu con
popolazione mferiore a1 15.000 abitant1
Con mnisposte a specitfict quesit, T'Autorita ha moltre avuto modo di dare ndicaziom
sull’ mdividuazione dell’organo di mdirizzo nel cago di enti pubblict non terrgoriali o di ent1 di
dirtto privato, quali societa partecipate dove di norma non 1 hanno orgam elettivi Ad avviso
dell’ Autorita, vista la diversa possibile articolazione delle competenze all’mterno delle differenti
tipologie di ent1, occorrera considerare gli orgaii ne1 quali tendono a concentrarsi competenze quali,
tra le altre, I’'adozione di statuti e regolamenti miteriu, la definizione dell’ordmamento deisgerviz, la
dotazione organica, I'mdwiduazione delle linee di mduwizzo dell’ente, la detenmmazione dei
programmnu e degli obettivi strategici phutennaly, Pemanazione di dwettive di carattere generale
rehtwe all'attivita dell’ente, I'approvazione del bilancio preventivo e del conto consumtivo,
I"approvazione dei piani amumiali e phartennaly, 'adozione di critenn generali e dipiam di attwvita e di

nwvestunernto.

“ Delibere e FAQ gono pubblicate sul s#o istituzionale.
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5.3.2. Gli obblighi di pubblicazione degli atti di concessione di sovvenzioni,

contributi, sussidi e attribuzioni di vantaggi economici

In relazione a1 muneros1 quesiti concernenti gh artt. 26 e 27 del d.1gs. n. 33/2013 che recano la
mova disciphlna relativa alla pubblicazione degli atti d1 concessione di sovvenziom, contributiy,
sussidi e attribuzione di vantaggi economici a persone fiziche ed enti pubblici e privati, 1’ Autorita
ha adottato la dehberan. 59/2013.

Con essa € stato cluarito che, oltre alle anunmnistrazionn pubbliche di cun all’art. 1, c. 2, del
d.dgs. n. 165/2001, sono tenuti alla pubblicazione anche gh ent1 pubblict nazionall, 1vi comprese le
aziende speciali assmnlate dalla gnuisprudenza agl enti pubbhlici economict, nonché le societa
partecipate dalle pubbliche ammmustraziomn e k societa da esse controllate a1 sensi dell’art. 2359
del Codice civile. E stato specificato, inoltre, che vanno pubblicate solo le informazioni relative a
provvedmment: volti a sostenere un soggetto s1a pubblico che privato e non 1 compensi dovut: dagh
enfi a mnprese e professiomugti privati come corripettivo (1 quahk devono commmque essere
pubblicati in virti di altre disposizioni). E stato chiarito, infine, che, posto che Ia pubblicazione &
obbligatoria e condizione di efficacia solo per unporti supertorn a mille ewwo, quest: ono da
mtenders1 sia se erogati con un wico atto, sia con atti diversi ma che nel corso dell’anno solare

superino i tetto dei nulle euro nei confronts di un vnico beneficiario.

5.3.3. Le sanzioni per la violazione degli obblighi di comunicazione e

pubblicazione di cui agli artt. 14 e 22 del d.Igs. n.33/2013

Con la dehibera n 66/2013, I’Autorta ha dato rigposta a1 molti quesiti sull’ mdwiduazione del
soggetto titolato ad mrogare le sanziom pecuniarie previste dall’art. 47 del d.Igs. n 33/2013 per la
violazione degli obbliglu di pubblicaziorn concernenti 1 componenti deghi orgami di mdirizzo
politico (art. 14) e riguardanti 1 dati sugh enti pubblici vigilati, gli enti di diritto privato m controllo
pubblico, nonché le partecipaziom m societa di duitto privato (art. 22).

La norma, uifatty, fa un rinvio generico all’ Autorita mdividuata dalla legge n 689/1981, senza
fornire ulteriori mdicazioni

Con la delibera n 66/2013, I'’Autorita, anche alla hice de1 prmcipi costituzionah sull’autonomia
degh ent1 terrtoriali, ha cluarito che ciascuna amnumstrazione provvede a dizciplinare con proprio
regohmento 1l procedmnento sanzionatorio, ripartendo tra 1 propri uffici le competenze, mn
conformita con 1 prmcipr dettatr dalla legge n. 689/1981, quali contraddittorio, separazione tra
ufficio che istruisce e quello che decide, criteri per 'applicazione delle sanzioni. E stato inoltre

spectficato che, nelle more dell’adozione del regolamento, le anuministraziont, nell’esercizio dell
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loro autonomia, sono temuite ad mdicare vn soggetto cui compete I'istruttoria ed uno a cui compete
I'mrogazione delle sanziom e che, qualora gh enti non provvedano, tali fimziom sono demandate,

rizpettivamente, al RPC e al respongsabile delludficio dizciplina.

5.4. L’attivita di vigilanza

L attivita di1 vigdanza s1 sta svilippando, da una parte, tenendo conto delle segnalaziom
sul'mosservanza degli obblighi di pubbhlicazione che oramai quotidianamente pervengono
all’ Autorita, e dall’altra, specie nell'ultumo periodo del 2013, con nnzative nurate alla vertfica della
pubblicazione dei dati s sit1 stiuzionali delle ammmustraziont, nella masura congentita dai
significativi vincoli derwvanti dalle limitate rizorse a disposizione.

42 .
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Le segnalazioni sono pervemite a seguuto dell’entrata m vigore del d.Igz. n 33/2013
parte provenienti da soggetti privati e solo m misura modesta da amministrazioni, m particolare
conmnuu.

In relazione alle segnalaziom pervernite, I’Autorita, m vista dell’esercizio dei propri poteri di
ordmanza prevetl dall’art. 1, ¢. 3, della legge n 190/2012, ha cluesto alle ammumnistraziom
mtereszate notizie m merito agli madempimenti segnalatt Le reposte ad oggi pervemte hanno
conternuti eterogenel e sono prevalentemente mirate a rappresentare problematiche orgamzzative, m
gran parte collegate alle ridotte dumensioni degh enti cuu le segnalaziomm 1 rferiscono.

La vigilanza dmetta dell’ Autorita sw siti stiuzionah é stata articolata i tre distinte sessiom di
vertfica.

La prima sessione, che ha avuto hwgo a partme dalla dehbera n. 71/2013, ha riguardato
Iaggolvimento di v munero limitato di obbhliglhi di pubblicazione, particolarmente rilevanti nella
prospettiva dell’accountability delle anmministrazioni. Lattivita di vigilanza s1 é esplicata sia
attraverso le attestaziom degh OIV, pubblicate sun siti ®tituzzonah delle ammuustrazion entro 1l 30
settembre 2013, che con una successiva vertfica da parte dell’Autorita sulla qualita di tal
attestazioni®. Sia le attestazioni degli OIV che la verifica dell’Autorita hammo avuto ad oggetto non
golamente la presenza o meno dei dati nella Sezione “Amnumstrazione trasparente™ ma anche la
quahita degh stessi con riguardo alla loro completezza — s1a rizpetto al contemito che agh ufhici — e

alloro aggiornamento.

* Un’analisi quantitativa é svilippata nell' Appendice 3.

* La delibera n 71/2013 identifica ghi obblighi di pubblicazione oggetto del momnitoraggio relativi, in prevalenza, a
procedimenti e servizi pubblici La verifica ha comvolto i tredici numsters, le regiom e le province autonome, venti
province, 1 quindici grandi conmui, otto grandi enti pubblici nazionahli, le agenzie fiscall dieci camere di conmumercio,
dieciwmmversata, trenta ASL e trentacmque cotmmmi dipiccole e medie dimensioni

n
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In particolare, dalla verifica dei sit1 del campione analizzato € emerso che tre muusteri non
hamno pubblicato 'attestazione cosi come diverse regiom. Per quel che nguarda le altre
amministrazioni s1 registrano buom livelli di pubblicazione delle attestaziomn da parte delle
wmversta (70%), delle ASL e deglienti1 pubbhicinazionah (63%) mentre 1l dato tende a decrescere
per 1 grandi conmu, le province e le camere di commercio. Pmi bagsgi gono 1livelli d1 pubblicazione
delle attestaziom de1 conmuu di piccole e medie dunensioni .

Con particolare riferimento ai ministeri e al campione di otto enti pubblici nazionali*, a seguito
della vertfica sulle attestaziom effettuata dall’Autorita, é emerso che il primo lwello di controllo,
rapprezentato, appunto, daghi OIV, non é ancora ‘entrato a regime’ e presenta elementi di criticita:
mfatti, solamente nel 60% dei casi si é registrato un elevato lwello di concordanza fia quanto
attestato dagli OIV e quanto rilevato dall’Autorita sugli obblighi di pubblicazione™. Questa
cucostanza potrebbe essere origmata anche dall’evoluzione dei siti web delle amministraziom m un
breve periodo ditempo.

Quanto a1 smgoli dati pubblicaty, I’Autorita ha svolto un riccontro s sit1 der muustert e degh
ent1 pubblict nazionali.

Dagh esiti complessivi dell'mdagine condotta fino ad oggl, s1rizcontra ancora I tendenza delle
ammmuustraziont a non concentrars1 sulla qualita deir dati pubblicatima ad adempiere m modo poco
critico alla pubblicazione de1 dati previgti dalla nommativa con evidenti rpercussiom sull’efficacia
della pubblicazione stessa. E, noltre, ancora da sviluppare il sistema della trasparenza negli uffici
pertterici e nelle articolaziom organizzative sia dei1 mmustery i compresi 1 Corpi, s1a, dove
esistent1, degli enti pubbhici. Sulla base degh esiti di questa pruna sessione, I’ Autorita sta avviando
muziative, nell’esercizio dei propri poterial fine di correggere le criticita rizcontrate.

La seconda sessione di vigilanza, effettuata dwettamente s siti istiuzionali nel corso
dell’autinmo 2013, é stata volta ad mdividuare eventuali carenze macroscopiche della pubblicazione
dei1 dati con particolare rfermmento: all’orgamzzazione der contermiti  della sezione
“Ammunstrazione trasparente” m conformita alle mdicazior dell’allegato al d.lgs. n. 33/2013 e alla
delibera n. 50/2013; alla dxpomubilita di wformaziom relative agli uffici periferici e alle
articolziom orgamzzative m cui vengono utihzzaty, m ternum di personale e dirisorse, una quota
rilevante delle rizorse a drposizione dell’ammuustrazione; all'aggiormamento delle niformazioni e

. ey eqen s . .. -~ 46 - . ) . . . . - -
alla disporubihita di dati m fornmato aperto™. Un focus spectfico € stato dedicato a1 dat1 sugh uffica

* La composizione del campione é illugtrata nell’ Appendice 4.

* Un’analigi quantitativa é svihippata nell' Appendice 4.

“ GH obblighi di trasparerza momnitorati sono stati: organizzazione (articolazione deghi uffici telefono e posta
elettronica), congulenti e collaborators, personale (mcarichi anmmmstrativi di vertice e dirigenti); bandi di gara e
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d1 diretta collaborazione con gh orgami di mdirizzo politico, con particolare riferimento alla loro
organizzazione, agh mearichi anuniistrativi di vertice e a1 dirigenti, al personale utilizzato e agh
incarichi e consulenze®’.

In considerazione del rapido tasso di modifica de1 sit1 stituzionah, m particolare m prossmnita
delle scadenze previste dalla delibera n 71/2013 e dall’art 47 del dlgs. n 33/2013 m materia di
specifiche sanziom per mancata pubblicazione di dat1 ex artt. 14 e 22 del d.lgs. citato, I’Autortta ha
avviato, sulla base der rwizcontrn effettuati, wma spectfica mterlocuzione con ciagcuna
ammuustrazione anche al fine didefnure gh mterventida porre m essere.

In proposito, specie per 1 muusteri, le evidenze corfermano 1l trend gia registrato, anche nelle
rilevazioni svolte nel 2012, circa la limmtata pubblicazione dei dati relativi agh uffici e alle strutture
che non attengono direttamente al corpo dell’anmunmustrazione centrale e fanno emergere anche
I'assenza di una strategia unttaria, a livello di orgamizzazione dei sit1 web, che tenga m debito conto
Iarticolazione e lattwita delle anunumustraziom sul territorio oppure 1l rcorso anche a compi
gpecmlizzati con le relative imformaziont

Alro dato di fondo é la lunttata attenzione alla quahta der dati pubblicati m termum di
aggiornamento e di completezza rigpetto a1 contermits previgti dalle norme.

In particolare, tutts 1 muuster: hanno configurato la sezione “Anuninistrazione trasparente™ anche
ge non sempre cotfonme alle specifiche formte dall’Autorita con Ia deliberann 50/2013. Sinlevano
ampi margini di nughoramento in relazione ai conteruti mseriti nellh suddetta sezione. Le
mformazion reltwe alla struttura organizzativa der mmustert risultano complete zolo nel 46% de1
casi con una ridotta disporubilita di dati relativi agli uffici periferici e alle articolaziom
organtzzative. 1 dati relatwi a1 consulenti e ai collaboratori sono spesso pubblicati in modo
sommario e non completo: fiequentemente mancano le attestazionm cmca I'assenza di conflitti di
mteresge, 1 dati relativi allo svolgunento di mcariclu o alla titolarsta di cariche m enti di diritto
privato regolati o finanziati dalla pubblica ammuustrazione o allo svolgimento di attivita
professionaly, 1curricula vitae, nonché gli estrena degh atti di confermmento degh mecarichi Ancora
carente, m termuu di completezza rigpetto a quanto previsto dalle norme, é anche bk pubblicazione
de1 dat1 sua dmigenti: spesso mancano 1 dati relativi allo svolgimento di mearichi o alla titolarita di
cariche 1 enti di duitto privato regolati o finanziati dalla pubblica anmmunitrazione o allo

svolgimento di attwita professionals, le attestaziom sull’assenza di conflitto di mteresse, noncheé le

contratti (delibere a contrarre, informaziond sulle singole procedure); servizi erogati (carta dei zervizi e standard di
qualita, temmpimedi di erogazione dei servizi), acceggo cIvico.
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Un’analisi quantitativa é sviloppata nell’ Appendice 4.
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mformazioni sulle retribuzioni, che m alcwu casi sono pubblicate per qualifica del personale e non
rehtwamente al smgolo dmigente.

Per quel che riguarda le mformazion relative a1 bandi di gara e a1 confratty, s1registra una forte
dizomogeneita nella pubblicazione, nisultando rispettate le specifiche tecruche diramate dall’ AVCP
golo m un munero limitato di casi Poco meno della meta der muuster: ha pubbhcato m modo
completo le niformazion relative alle modahta per I'esercizio dell’accesso civico e agli specifici
referents mterm.

Quanto agh uffici di diretta collaborazione con gh orgar di indmrizzo poltico, sono emerse basse
percentuali di pubblicazione deidatirelatii al personale utilizzato, a1 consulenti e a1 diigents.

Per quel che niguarda gh otto enti pubblici nazionali oggetto di rilevazione, emerge un quadro
meno postvo quanto alla presenza e alla struttirazione della sezione ““Ammuustrazione
tragparente” m conformita al d.lgs. n. 33/2013 ed all’allegato . 1 della deliberan. 50/2013.

Come per 1 muustert, anche gl ent1 mostrano una ridotta capacita di dare vna rappresentazione
completa delle mformazioni richieste dal d.1gs. n. 33/2013 con riferumento agh utfici sul terrtorio,
laddove presenti, che costitiizcono mvece 1 termmali essenziah per I'utilizzazione de1 servia da
parte dei cttaduu e delle imprese.

Largamente da mughorare, m termun di completezza rispetto a1 contermiti previsti dalle nonme,
risultano anche 1 dati relativi agh meariclu di consulenza e di collaborazione e a1 dirigent1 (per 1
quah sono limtati 1 casi di pubblicazione dei1 datirelativi allo svolgimento di altri incaricli e delle
stesze retribuziorn). Come per 1 munsters, la pubblicazione de1 dati sun bandi d1 gara e sui contratti é
molto franmmentaria e disomogenea. Assai hmitata € anche la pubblicazione dei dati relhtwi alle
modalita di ezercizio dell’acceszo cwico.

La terza sessione riguardera I'assolvimento di ulkeriori obbligln di pubblicazione che sara
attestato dagli OIV entro 11 31 germaio 2014. Anche m questo caso, alle attestaziom deghi OIV fara
segurto D'attivita di vertfica condotta direttamente =i siti wtituzionali da parte dell’ Autorita al fine
dirilevare lo stato dell’arte della trasparenza delle anummistrazion.

Le attwita divigilanza produranno anche evidenze empiriche che potrebbero essere impiegate
allmterno di un sistema per la cocolazione di buone pratiche della trasparenza al fine di mtrodiure

e lementi meentivanti nei confronti delle anunmetraziom e di stimolare fenomern enmilativi

n
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APPENDICE 1 La nomina del Responsabile della
prevenzione della corruzione

Nonostante ghi mtervent: dell’ Autorita, alla data del 30 novembre il quadro della nomna dei
Respongabih della Prevenzione della Corruzione (RPC) nelle amiministrazioni presenta ancora
significative carenze™ . Come sievince dalkh Tabella A 1.1, ad un amno dall’entrata in vigore della
legge n. 190/2012 la nomuna del Respongabile non ha trovato piena attuazione i nessun comparto,
neanche nelle ammunistrazion digrandi dimens 1om come 1 miustert.

La tabella A.1.1. mostra un quadro abbastanza diversificato dal quale risulta che, a percentuali
commmque relativamente elevate nei mmmstert (77% ), negli enti di ricerca (78%), nelle regiom
(819%), ne1 grandi connuu (80%), nelle camere di commercio (91%) e nelle vnwersita statali (97% ),
fanno da contraltare percentuali basse m altri gettory, tra 1 quali emerge, 1 particolare, quello dex
conmu (34 %).

Tabella A.1.1.: Nomine dei Responsabili della Prevenzione della Corruzione

Tipologia Nomlne RPC M Valori percentuali

Presidenza del Consiglio 100%
Ministeri 10 13 77%
Agenzie Fiscali 1 2 50%
Enti pubblici nazionali 62 82 76%
Enti previdenziali 2 2 100%
Enti di Ricerca 18 23 78%
Enti Parco 15 24 63%
Altri Enti 27 33 82%
Regioni e Province autonome 18 22 82%
Consigli regionali 7 20 35%
Province 59 110 54%
Comuni 2765 8092 34%
Grandi Comuni 12 15 80%
Aziende del SSN 104 303 34%
Camere di commercio 96 105 91%
Universita statali 65 67 97%
Comunita montane 32 332 10%
Unioni di comuni, Consorzi di comuni 73
Altro (Enti pubblici regionali, Enti pubblici locali) 125
TOTALE RPC 3418

Fonte: elaborazoni ANAC.
E interessante al riguardo rilevare la distribuzione delle nomine del RPC per fasce di
popolazione dei comuu (cfiv Tabella A.1.2.) dalla quale =1 evince il collegamento tra la dunensione
de1comuni e le percentuah di nomuna dei RPC.

42 = i E e i e S = 5
Le mformaziom riportate nelle figuwe e nelle tabelle farmo riferimento alle noindne pervemmte entro il 30 novembre
2013.
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Tabella A.1.2.: Comuni con Responsabile della Prevenzione della Corruzione suddivisi per fasce di
popolazione

Fasce di popolazione Comunicon tgtale Comuni  Valori
residente RPC percentuali

Meno di 5.000 1589 5683 28%
Tra 5.000 e 20.000 877 1893 46%
Tra 20.000 e 50.000 198 367 54%
Tra 50.000 e 250.000 91 137 66%
Oltre 25.0000 10 12 83%
TOTALE 2765 8092 34%

Fownte: elaborazioni A NAC.

Una dmmensione significativa ¢ anche quella terrttoriale. Per quel che nguarda le nomme dei
connun, la Tabella A.1.3. mostra sgnificative differenze su base regionale, trasversah rispetto alle
ripartiziorn territoriah di Nord, Centro e Sud.

Tabella A.1.3.: Comuni con Responsabile della Prevenzione della Corruzione suddivisi per regione

Comuni con RPC Totale Comuni | Valore percentuale
Valle d'Aosta 47 74 64%
Emilia Romagna 158 348 45%
Veneto 237 581 41%
Lombardia 626 1544 41%
Friuli Venezia Giulia 81 218 37%
Piemonte 397 1206 33%
Liguria 51 235 22%
Trentino Alto Adige 44 333 13%
TOTALE NORD 1641 4539 36%
Umbria 45 92 49%
Toscana 122 287 43%
Marche 81 239 34%
Lazio 104 378 28%
TOTALE CENTRO 352 996 35%
Basilicata 57 131 44%
Sicilia 150 390 38%
Calabria 133 409 33%
Campania 164 551 30%
Puglia 73 258 28%
Sardegna 98 377 26%
Abruzzo 68 305 22%
Molise 29 136 21%
TOTALE SUD E ISOLE 772 2557 30%
TOTALE 2765 8092 34%

Fonte: elaborazioni AL WNAC

Dalla Tabella A.1.3. s1rileva che solo 1l 13% de1 conmuu del Trentmo Alto Adige, 1l 22% de1
conmun della Ligwria e dell’Abruzzo e il 21% dei commuu del Molise hammo nommato 1l
Respongabile, a fronte, ad exempio, del 64% de1 comuni della Valle d”Aosta.

on
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Un elemento significativo a1 fimi dell’efficacia dell’azione del Responsabile riguarda 1l muolo
ricoperto all'mterno dell’ammmuustrazione. Come s1evince dalla Figura A.1.1., prevale la figura dex
dirigenti di I fazcia o equuiparaty, mentre circa 1130% della categoria *Alro” segnala sostanzialnente
la ddficoka di alcune ammmistraziom locali di piccole dimensiom a mdividuare una figura
dirigenzmle per ilruolo di Responsabile.

Figura A.1.1.: Qualifica del Responsabile della Prevenzione della Corruzione

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Dirigente | fascia o equiparato 46%

Dirigente Il fascia o equiparato _ 15%
Funzionario -

' Fonte: elaborazioni A.NAC.

Differenziaziom all’ interno de1 dwversi settori s1registrano anche con riferumento agli orgain che
haimno proceduto alla nomina del Responsabile come evidenzia la Figura A.1.2.



Figura A.1.2.: Qualifica del soggetto che ha nominato il Responsabile della Prevenzione della
Corruzione
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Fonte: elaborazioni ANAC

In particolare, negli enti pubblici nazionali 1 Respongabili sono stati nomiati prevalentemente
dal Presidente/Commaizszario Straordmario (47%) e dal Congiglio di Ammunistrazione (36%); nelle
wmversita dal Consiglio di Anuministrazione di Ateneo (51%) o dal Rettore (44%), nelle camere di
comunercio 1 90% delle nomme é stata effettuata dalla Gnunta camerale; nei1 conmun, per I'80% dei
cas1 1l resporwabile é stato nommato dal Smdaco, 1l 12% dalla Gnunta e 1 6% dal Consiglio
conmmale; nelle azende del Servizio Sanitario Nazionale (SSN) 1 91% delle nomine é stata
eftettuata dal durettore generale.



APPENDICE 2 Una prima ricognizione dei sistemi di analisi
del rischio e delle problematiche della trasparenza nelle
societa in controllo pubblico

Descrizione dell'indagine

L'indagine € stata condotta dallAN.AC. allo scopo di vahutare le aziom mtraprese da alcune
gocieta partecipate dalle amummistraziom pubbliche per dare attuazione alle digposizionn contermite
nella legge n. 190/2012 e nel PNA.

L'indagine € stata svolta nel periodo di ottobre-novembre 2013 con la tecnica del questionario
auto-compilato predisposto dall’Autorta ed mwviato tramite e-mail al rappresentante legale di 56
gocieta partecipate dilivello nazionale (10), regionale (22) e locale 4",

Gh obzettrviprincipah dell’ mdagine empirica sono 1 geguentr:

+ analizzare le mzative mtraprese dalle societa partecipate per richure il rischio difenomerm

di cormuzione. L’analist s1 € concentrata, m particolare, stu modelli di orgaimzzazione,
gestione e controllo (d'ora m avanti — per brevita espositwa — modell1 231), che le societa
hammo adottato alfine diripettare le disposizioni previste dal d.lgs. n 231/2001°°;

+ esammare le azioni che le societa partecipate hanno gia adottato, o che mtendono attuare nei
prossuni mest, al fine di adempiere all legge . 190/2012 e al PNA con riferimento alla
predigposizione del PTPC:

+ esammare le caratterxtiche der modelh di analisi de1 rizchi di cormuzione eventualmente
sviluppati nella fase di costiuzione del modello 231,

+ analizzare quali element1 der modell1 231 sembrano essere particolanmente efficaci per la
prevenzione dei rizclu di cortuzione.

+ vertficare quah aziom le societa stiano ponendo m essere a1 fuu dell’apphcazione della
normativa sulla trasparenza.

Il tasso dirisposta é stato mediamente pari all’'80%, pmi elevato per le societa regionali (91%) e
piu ridotto per quelle locali (71%) e, conseguentemente, 1 nisultats di seguito riportati riguardano
complessivamente 45 societa®’.

* Le societa dilivello nazionale e regionale sono state sceke tra le societa per azioniin base alla consisterza della quota
pubbhica di partecipazione azionaria (100% o prossmna) e alla dunensione del fathwato risultante dal bilancio 2011,
considerando quelle con fatturato pm elevato. Anche per le societa di hivello locale s1 é fatto raifermmento solo alle
gocieta per aziom e sono state mdividuate tra queste quelle con maggiore onere fmanziario sostemmuto dai conmun per
ripianare le perdite nell'atmo 2011.

' T modelki 231 nagcono con la finalita di prevenire dei reati, tra i quali rientrano anche le ipotesi di conuzione e di
concugsione, dai quali le gocieta poszono ottenere n vantaggio o un interesse.

1 Questi dati e quelli riportati nelle figiwe e nelle tabelle fanno riferimento alle rigposte pervermte alla data del 30
novermbre 2013.

n
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La diffusione dei modelli di organizzazione, gestione e controllo ex d.Igs. n. 231/2001

L'80% delle 45 societa ha adottato um modello 231 ma, come s1 evince dalla Figiwa A.2.1., zolo 1l
22% ha adottato tale modello ne1 prum quattro armu dall'entrata m vigore della norma.

Figura A.2.1.: L'adozione dei modelli 231 nelle societi partecipate

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Adottato 2001-2004 229%
Adottato 2005-2008 24%
Adottato 2009-2013 33%
Non adottato 0%
2 NN

Fonte: elaborazioni A NAC

Come =1 puo notare dalla Figwwa A.2.1., 1 20% delle zocieta non ha adottato tm modello 231. La

mano che s1 passa da quelle partecipate dai minister: a quelle partecipate dalle regiom e dagh enti
localit Con mfermmento a queste ultime, s1 nota che quasi un terzo delle aziende non ha ancora
mtrodotto un modello 231.

Figura A.2.2.: L'adozione dei modelli 231 per tipologia di societa
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Fownte: elaborazioni A NAC



L'attuazione della legge n. 190/2012 e del PNA

Nel corso dellindagine s1 sono anahzzate le modahta di attuazione della legge n 190/2012
considerando s le muziative gia mitraprege, si1a le minwe che le aziende partecipate mtendono
adottare nei prossimimesi per la costruzione del PTPC in coerenza con quanto previsto dal PNA 2.

Alcune societa hanno mantfestato dubbi sul fatto che a esse s1 applichino le disposiziom prevte
dalc. I al c. 14 dellart. 1 della legge n. 190/2012 e, quindy, sulla necessita di predigporre il PTPC e
d1 nominare 1l Resporngabile per I'attuazione del Prano di prevenzione della corruzione, m bage alle
seguentl motivazion:

+ espressa disposizione conteruta nel ¢. 34 dellart. 1 della legge n 190/2012 secondo cui le
prescrizioni del PNA non s1 apphcano alle societa partecipate dalle anummistraziom
pubbliche e alle loro controllte aisensi dellart. 2359 del Codice civile;>

+ apphcabilta delle sole dirposiziom dell’art. 1, cc. da 15 a 33, della legge n. 190/2012 (per le
attivita di pubblico mteresse), e degh esonen previsti per le societa emuttent: stnunenti
finanziari quotati.

Nellanalizzare le muswre orgamizzatwe, gestionali e di controllo che le societa mtendono
mtrocure per dotarsi del PTPC vammo distinte le societa che, avendo gia adottato tmn modello 231,
possono avvalersi dellanalii de1 rwclu e delle nusure di controllo gia mtrodotte m sede di
predrposizione ditale modello da quelle che, non avendo unplementato 1m modello 231, devono,
mwvece, dotarsi ex novo diun sistema diprevenzione della corruzione.

L'applicazione della legge 1n.190/2012 e del PNA nelle societc con modelli 231

Alle zocieta che hammno gia adottato un modello 231 alla data di svolgmmento dell'mdagine s1 é
chiesto di mdicare se e come pengano di utilizzare tale modello per elaborare 11 PTPC.

Gh aspetti esanunati nel corso dell mdagme sono riportati nella Tabella A.2.1. dallh quale,
mnanzitutto, s1 evince che l societa considerano il modello 231 1 punto di partenza per la
costiuzione del PTPC.

2 E opportuno evidenziare che alcume societa che si erano dotate di vm modello 231 hamno segnalato di aver gia
adeguato il loro modello orgamizzativo alle digposiziond contente nellart. 1 ¢. 77 della legge n 190/2012 che ha
mwdificato 1 reati presupposto della responsabilita anmumistrativa, mtrocducendo 1 delitti di mduzione mdebita a dare o
promettere utilita e di corruzione tra privati

** L'ambito goggettivo diapplicazione del PN A é richiamato nel par. 3.2.2. del Rapporto.
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Tabella A.2.1.: L’attuazione della legge n. 190/2012

Valore
percentuale

Misure di attuazione della legge n.190/2012

Si estendera I’analisi dei rischi gia svolta per il modello 231 a tutti i delitti previsti dalla legge

n. 190/2012 dal "lato passivo” 87%
Si estendera I'analisi dei rischi gia svolta per il modello 231 a tutti i delitti della PA previsti

. = 43%
dal Titolo Il — Capo | del Codice penale
E stato adeguato il Modello 231 alla legge n. 190/2012: si fara una formazione specifica sui 90%
cambiamenti introdotti
E stato adeguato il Modello 231 alla legge n. 190/2012: si creeranno flussi informativi nei 73%
confronti del Responsabile per I’attuazione del piano di prevenzione della corruzione
E stato adeguato il Modello 231 alla legge n. 190/2012: si provvedera a definire le 579%
procedure per selezionare e formare il personale nelle aree a pil alto rischio di corruzione
E stato adeguato il Modello 231 alla legge n. 190/2012: si predisporra un piano di rotazione
degli incarichi negli uffici preposti allo svolgimento delle attivitd a pit altro rischio di 20%
corruzione
Altro 7%

Fonte: elaborazioni A NAC.

L'estensione dei modelli 231 per l'analisi dei rischi di corruzione previsti dalla legge n.
1902012

Per quanto nguarda l'analizn der rizclu, emerge la tendenza ad adottare un modello 231
"rafforzato" come opzione riconosciita dal PNA. In particolare.

« 1l 90% cmca delle societa pensa di estendere l'analisi dei rischi gia sviluppata per la
predisposizione del modello 231 a1 fenomeni di corruzione e di concussione, nei qualii
manager o 1 dipendent1 delh societa partecipata potrebbero ricevere denaro o altra utilta
per compiere un atto illecto che puo arrecare un dammo per il patrimonio o per
I'immagine della societa.

« tra queste, 11 42% delle zocieta pensa di sviluppare l'analis1 de1 risclu considerando non
soltanto 1 reat1 dicorruzione “passiva” ma tutt 1 deliti previstinel Titolo IT — Capo I del
codice penale, facendovi cosirientrare anche alre fattispecie direati, come, ad ezempio,
1l peculato, I'abuso di1 ufficio o la rivelazione di segreti di utticio, che fumscono per avere
un unpatto negativo s risultats o sulla reputazione dell'azienda.

Per quanto riguarda le societa partecipate che harmo adottato vm modello 231, é utile evidenziare

che 1 modelli di controllo mtrodotti prevedono meccamismu volt1 a regolamentare 1 processi
cosiddett:s strumental, m cul sono comprese tutte quelle aree della gestione nel cui ambito
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potrebbero configurarsile condizioni e le occasioni per poter compiere dei reati di corruzione attiva
finalizzat1a creare un vantaggio per 'azienda.

La regolamentazione di questi processi conwolge gia alcune delle aree che prezentano un profilo
d1 rigchio di corruzione passiva, cosi come previsto nell'allegato 2 del PNA. A titolo di exempio, 1
modelli 231 regolamentano 1 processi di acquisto di bemi e servizi, comprese le consulenze,
Iassunzione del personale, la gestione degh omaggi e della tesoreria. In tutti 1 casi segnalati le
gocieta potrebbero reahzzare pratiche corruttive di pubblict ufficiali o di mearicat: di un pubblico
fervizio e creare una siuazione di vantaggio per I'azienda, cosi come, viceversa, =1 potrebbero
creare le condizioni per ipotesi di corruzione passiva™.

Pertanto, ne1 casi m cw ner modelli 231 1 suddetti processi siano stati gia efficacemente
regohmentati tranute procedure e altre misure di controllo mterno, la necessta e I'opportunita di
evitare sovrapposizioni con 1 PTPC amta a spiegare perché, nella costiuzione di quests ultimi piamn,
11 90% circa delle societa che harmo gia adottato modell1 231 abbia espresso I'mtenzione di amp hare
I'analisa de1 rischi

Le politiche di formazione e rotazione del personale

Per quanto riguarda la formazione del personale, come sirileva dalla Tabella A 2.1, cirea 11 90%
delle societa mdica che, una volta adeguato 1l modello 231 alla legge n. 190/2012, orgamizzera
attivita di formazione rivolta al personale dell'orgainzzazione per illustrare le misure anticorrizione
che sono state mtrodotte.

Alla huce dell' esperienza dei modelli 231, peraltro, la formazione costittisce tmo degli elementi
pm1 mnportantt per favorme lattuazione delle nmuswre mtrodotte di prevenzione dei reati di
cortuzione; uifatty 1l 46% dei partecipant: all mdagine ha mdicato proprio l'attwita di formazione
de1 soggett1 apicali e del perzonale dellazienda tra le miure pmi efficact sia per l'attuazione dei
modelli 231, sia per sensibihizzare il personale sullumportanza del loro rispetto e s risclu
conseguenti alla loro mancata applicazione noncheé per pronmiovere all’mterno della societa I'etica e
diffondere la conoscenza der modelli medesmmi. La formazione 1 colloca al secondo posto dopo 1
protocolli e le procedire che sono state mtrodotte per raduure il rizchio di commussione dei reati (cfr.
Figura A.2.3.).

La Tabella A.2.1. evidenzia anche che 1l 57% delle zocieta, tma volta adeguato il modello 231
alla legge n. 190/2012, provvedera a definmre le procedure per selezionare e formare 1l personale
nelle aree maggionmente esposte al riscliuo di cormuzione. Inoltre, il 20% predisporra un piano di
rotazione degh mcarichi nelle aree maggiormente esposte alrigchio dicormuzione.

54 - : - . - .. SIST - - ce ; : :
Queesti agpetti 2ono analizzati m marera pm approfondita nel paragrafo dedicato alle “aree gestionali maggiormente
a rischio di corruziong nei modelfi 2317
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Figura A.2.3.: Le azioni ritenute piu efficaci per 1'attuazione dei modelli 231
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Fonte: elaborazioni ANAC

L'identificazione del Responsabile per l'attuazione del piano di prevenzione della corruzione

Un altro aspetto che é stato esamunato nel corzo dellmdagme riguarda le deciziorn m merito
all'ldentificazione del Responsabile per I'attuazione del piano diprevenzione della corruzione.

Alniguardo prevale un atteggrmento attendxta, b Figura A2 4. evidenzia, mifatti, che quasi1l
60% delle zocieta che hanno adottato 1t modello 231 non ha ancora assunto alcuna decisione al
riguardo, mentre le altre =1 dividono tra quelle che pensano di identificarlo con un dirigente e quelle
che con elevata probabilita lo dentificheranno con 10dV nella sua collegia hita.

Figura A.2.4.: L'identificazione del Responsabile per l'attuazione del piano di prevenzione della

corruzione
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Fonte: elaborazioni A NAC



Gli obblighi informativi verso il Responsabile per lattuazione del piano di prevenzione della
corrzione

Proseguendo con l'analisi delle azioni che le societa mtendono attuare vma volta predisposto 1l
PTPC, la Tabella A.2.1. evidenzia che 1l 73% delle societa prevede di creare dei fluss1 niformativi
tra quel soggetti che operano nelle aree maggionmente esposte al rischio e 1l Responsabile per
lattuazione del piano di prevenzione della corruzione, m modo da agevolare, cosi, l'attivita di
verifica che il Responsabile é temito a svolgere sullattuazione delpiano.

Crrea un quarto dei partecipanti all indagine ha mdicato che lI'aver creato dei flugsi mformatvi
destmati allOdV ha permesso di nmugliorare l'azione di monitoraggio sul modello 231, svolta
dall'Organizmo medesmmo (cfi. Figira A.2.3.)

L'applicazione della legge n. 190/2012 e del PNA nelle societc prive di modelli 231

Nelle societa che non haimo ancora adottato i modello 231, 1l percorso da realizzare per
favorre l'attuazione della legge n 190/2012 e del PNA sembra essere pia lungo e complesso
rispetto a quelle in cui é gia presente ilmodello 2317,

Analogamente alla situazione ricontrata per le zocieta che hanmo gia predisposto un modello
231, anche per questo secondo gruppo sirileva:

+ l'mtenzione di voler svolgere un'attivita di formazione del personale e di voler struthware dei
fluss1 informativi per agevolare la conmuucazione mterna con il Responsabile per
I'attuazione del piano di prevenzione della corruzione, vna volta predisposto 1l PTPC,

* la decisione di voler attuare un piano di rotazione degh mcariclu, laddove la struthura
organizzativa della societa e le caratteristiche gestionah permettano di attuare un piano del
genere senza penalizzare lethicienza operativa;

+ l'mcertezza che caratterizza la decisione m mertto alla figriwa da identificare come
Responsabile per lattuazione del piano di prevenzione della cormuzione: delle 9 societa che
rientrano m questa categoria, 6 non hanno ancora assunto una decwione a tal riguardo,
mentre nei restanti casi 2 societa pensano di identificarlo conun dirigente ed una societa con
I'0dV ex 231, poiché nel frattempo s1 sta dotando anche ditmmodello 231.

L'analisi dei rischi di corruzione neimodelli 231

Un'altra parte dell mdagime ha riguardato le caratteristiche dei modelli di analisi dei rizclu di
cortuzione applicati dalle societa che hanno gia adottato un modello 231 con I'obiettwvo di definmre
wna sorta di benchmark per lo sviluppo de1 PTPC.

Per esaminare questo agpetto I'indagine é stata articolata su1 seguents ambiti:

% Queste societd hammo miziato il processo di elaborazione del piano di prevenzione paitendo dalla mappatura dei
processi gestionali che caratterzzano il loro modello dibusiness che, da wnpunto divista logico e concettuale, precede
Ia fage dianabei deirischi di commussione dei reati di corrzione. Dalle risposte emerge che, m queste societa, Ianahsi
deirizcla sara sviluppata ex rove mna volta ternmmata Ia mappatwra; dopo aver conpletato Ia faze della valwtazione dei
rigchi, exse valateranmo le misre da predizporre per richarre Ia probabilita di conmmzsione deireati di corruzione.
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+ le untta orgatuzzative alle quah é stato affidato 1l compito di procedere all’ identificazione e
alla valutazione dei risclu nel corso della predisposizione deimodelli 231,

+ le fattispecie direati esammatinel corso dell mdagme;

+ le tecruche utilizzate per wdentificare le aree sensibili per quanto riguarda 1 reati di
cormIzione;

* le tecruche mmpiegate per vahitare 1 rigclu relativi alla modalita di conunissione det reati di
coruzione;

+ 1 process1 gestionali maggionmente esposti a potenziah reati di corruzione che emergono
dallanalisa deirisclu.

Le unitct organizzatve comvolte nell’analisi dei rischi

La Figiwa A 2.5 riporta la percentuale di wmuta organmizzative conwolte nellanahlizi dei rxcla
finalizzata alla predisposizione dei modelli 231: la percentuale pm elevata s1riferizce a1 consulenti
esterni (69%), seguuti dalliuata di mternal auditing (43%) e dalll'OdV (23%).

Figura A.2.5.: Le unita organizzative coinvolte nell'analisi dei rischi nei modelli 231
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Fonte: elaborazioni ANAC

L’elevato ricorzo a consulenti estenu e probabilmente dovuto al fatto che, soprattutto nelle
societa partecipate didimensioni piiridotte, potrebbero non esservi professionalita con competenze
spectfiche m materia di analisi de1 richi, valutazione e progettazione der sistenu di controllo
mterno oppure experti per 1 profil gnuidicr della respongabilita anuninistrativa.

E opportuno evidenziare che i soggetti riportati nella Figura A.2.5. sono quelli ai quali é stato
athdato 1l compito di sviluppare l'analisi de1 risclu e la predisposizione der modelh 231. Essa
gvolgono queste attivita soltamente comvolgendo 1respongabih delle principali fimziom aziendah
allo scopo di 1dentificazione e di valutare le situaziom che expongono le societa ad un pmi elevato
rischio di cormuzione.



Le fattispecie di reati considerate nel corso dell'indagme

A1 partecipant1 all mdagme € stato cluesto di mdicare quali tra 1 delitti ne1 confronti della
pubblica ammuustrazione disciplmati dal Titolo IT - Capo I del codice penale sono stati mchisa
nell'analizi deirigcli finalizzata alla predposizione del modello 231.

Come =1 evince dalla Tabella A.2.2., nel 97% dei1 cas1 sono stati pres1 i considerazione 1reati di
cormuzione e concussione expreszamente previsti dallart. 25 del d.lgg. n 231/2001, mentre le altre
fattizpecie di delittiner confronti della pubblica ammuustrazione non contemp late nel citato decreto
sono state considerate ne1 modelli 231 soltanto da una ridotta percentuale di societa (14%).

Un quarto delle societa che ha adottato 1l modello dicluara di aver esteso I'analisi dei rizclu allo
gvolgimento di tutte le attivita mn cwn 21 possono registrare, a prescmdere dalla rilevanza penale,
ipotes1 di malfimzionamento dellammmuustrazione. Si tratta, ad esempio, della gestione degh
approvvigionamenti di ber e servizi o delle attivita volte all’assunzione del personale 1l cun corretto
gvolgimento potrebbe essere alterato per compiere attivita corruttive.

Per quanto niguarda la quarta opzione, costituta dall'ipotes: "Altro" riportata nella Tabella
A.2.2., le societa segnalano di aver previsto, nell parte speciale dei modelh 231 che riguardano 1
dehtt1 ne1 confronti della pubblica anunmustrazione, anche altre tipologie direati previsti dal d.Igs.
n 231/2001, quali ad esempio la malversazione o I'mdebita percezione delle erogazioni pubbliche.

Tabella A.2.2.: I reati previsti nei modelli 231 relativamente ai rapporti con le PA

Reati previsti nei modelli 231 Valore ‘
|

: percentuale
| reati di corruzione previsti dagli artt. 317,318, 319, 319 ter, 320, 322, 322-bis del codice Penale 97%
Tutti i delitti contro la PA disciplinati dal Titolo Il - Capo | del Codice penale anche se non 14%
rientranti nel d.lgs. n. 231/2001
Tutte le situazioni — a prescindere dalla rilevanza penale — in cui viene evidenziato un
malfunzionamento dellamministrazione a causa dell’'uso a fini privati delle funzioni attribuite 29%
owvero l'inquinamento dell’azione amministrativa
Altro 20%

Fonte: elaborazioni A NAC.

Le tecniche utilizzate per identificare le aree sensibili relativamente alla commissione dei reati
di corruzione

Dall'mdagine emerge che per kentificare le aree pm1 esposte al rischio di cormuzione le societa
adottano tna phwalita di tecruche.

La tecnica adottata da quasi tutte le aziende che hammo partecipato all’mdagme é costituta
dallintervista tramite questionario a coloro che operano nei processi gestionali maggiormente
espostt al rischio di corruzione (cfi. Tabella A.2.3.). Tra le altre teciuche, quelle pmi ricorrenti sono
I'analii delle mappe dei processi sensibili®® e a creazione delle matrici attivita/rischio”’.

561 - .. . . [ . . . s . . .
L’analizi delle mappe dei processi gensibili é volta a evidenziare il thisso delle attivita che caratterizzano iprocesgi
pim esposti al rigschio di conmzione e a identificare le wmta organzzative che vi mtervengono. Cio congente di
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Tabella A.2.3.: Le tecniche impiegate per valutare i rischi legati ai reati di corruzione

e et A A T : Valore
Tecniche impiegate per valutare i rischi legati ai reati di corruzione
percentuale

Interviste effettuate con tutte le direzioni aziendali supportate da apposito

questionario 94%
Autovalutazioni da parte dei responsabili delle aree aziendali 54%
Analisi delle mappe di processo 80%
Costruzione matrici attivita/rischio 71%
Analisi di informazioni precedentemente raccolte (es. report audit 60%

precedenti)
Altro 9%
Fownte: elaborazioni A NAC

Le tecniche mnpiegate per valutare i rischi relatvi alla modalita di commissione dei reati di
corruzione

La Figura A.2.6. illustra le tecniche mmpiegate per vahitare 1l lvello di esposizione al rizchio di
corruzione delle diverse operazioni

Nell'ambito delle societa esaminate prevale 1'utilizzo soltanto di tecniche di natura qualttativa
(61%), nelle quak la valutazione della probabilita di accadumento degh eventi e dell'lmpatto
potenziale =1 basa wucamente s gmudizi e le opmiomn espressi dai soggetti comwolt: nella
valitazione. Non vengono utilizzati modelli statistici o di altra natura, mmpiegati per la stima de1
parametr1 relativi alla probabilita o allunpatto; solo 1l 36% delle societa che harmo partecipato
all'mdagine ha evidenziato 1'utilizzazione di tecruche s1a qualitative che di tipo statistico.

Figura A.2.6.: Le tecniche di valutazione dei rischi impiegate nei modelli 231
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Fonte: elaborazioni A NAC

indrviduare 1 soggetti da comvolgere nelle nuziative di prevenzione e di mdividuare Iestensione del loro ambito di
respongabilita per ¢i6 che concerne lattuazione delle nuizwre anticorruzione definte neimodelli 231.

*" La creazione delle matrici attivita/rischio rigponde, invece, allesigenza di stabilire per ogiu attivia che caratterizza 1
processi gengibili, le posgsibili modalita di conmmgsione deireati di corruzione e diconcussione, il livello di egposizione
alrigchio diciagzcumna attivita e la qualita delle nusure di prevenzione che sono state attivate, per agsicurare Ia confornmta
della gestione aziendale alrigpetto delle norme vigenti
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Per quanto riguarda la valutazione della probabilita di mamfestazione dei reati di corruzione,
stato chiesto a1 partecipanti all mdagime di indicare le variabih esaminate nel corso del processo
finalizzato alla stima del parametro m questione.

Come s1 evince dalla Figura A 2.7, nel corzo della valutazione del riscluo 1 congiderano:

* la qualtta de1r controlh presenti nelle aree a rischio (97%). Controlli mterma efficacemente
strutturati e costantemente monitorat: possono contribuire a ridure 1l hivello di esposizione
alrischio dicorruzione,

+ 1l lwello di dizcrezionahta del processo oggetto di exame (79%). Laddove esiste un cetto
margine di1 mcertezza nell'assunzione di talune decigiom £1puod determinare 1 meremento
delnischio dicormuzione per favorire decisiom favorevoh all'azienda;

« la complessita del processo (76%). In tali casi, mfatts, 1 controlls finalizzati a radwrre 1 11:clu
d1 corruzione sono pa difficili

Figura A.2.7.: Fattori esaminati nel corso dell'analisi della probabiliti
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Fonte: elaborazioni A NAC.

L’mdagine ha anche preso m considerazione le variabili che entrano i gioco nella stima
de'unpatto.
La Figura A 2.8 mostra che le societa, nel vahitare le congeguienze attese dal manifestarsi de1
reat1 dicorruzione, congiderano, con percentuah abbastanza simily, tre fattorn:
« lunmpatto reputazionale, i tenmim di peggioramento dellimmagine aziendale presso 1
dwversi stakeholders a seguito della manifestazione del reato;,
« Il'mpatto orgamzzativo, legato ad wn deterioramento del clima azendale e a1
provvedunent1 dizcip hnari adottatinei confronti del soggetto responsabile del reato;
* l'umpatto economico, costthuto dalle sanziom che potrebbero esszere applicate all'azienda
a seguito della condanna per uno dei reatr prevista dal d.1gs. . 231/2001.
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Figura A.2.8.: Fattori esaminati nel corso dell'analisi dell'impatto
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Fonte: elaborazioni A NAC.

Le aree gestionali maggiormente esposte al rischio di corruzione neimodelli 231

Un altro agpetto esamimato riguarda lidentificazione dei processimaggiormente esposti al rizchio
d1 pratiche corruttive che =ono stati regolamentati ne1 modell1 231 delle societa partecipate.

Queste aree sono state distmte i due categorie:

+ le aree a nizchio diretto, che niguardano 1 rapportiche mtercorrono tra le societa partecipate e

le ammmstrazioni pubbliche:

+ le aree a ricluo mdwetto o stnumentals, cosi denominate m quanto s1 riferiscono a processi
gestionali che, pur non determinando un contatto con le ammmistrazion pubbliche, posszono
creare ke condiziom per realizzare yno dei reati di cormuzione o di concussione previsti dal
codice penale.

La Figura A.2.9. evidenzia 1 processi gestionali maggiormente esposti a1 rizclu di corruzione
nelle aree a rizcluo diretto. La tipologia di processi mteressati varia da azienda ad azienda, m base al
tipo di1 attrvita svolta e m fimzione delle caratterstiche che nguardano i suo modello operativo e
gestionale che determmano 1l tipo di rapporto mtratteruito con le ammunistraziomn pubbhiche. Le
percentuali pmi elevate s1riferiscono a:

+ la stipula dei contratti dizervizio (69%);,

+ 1rapporti con enti di controllo diversi daisoci (55%);

+ la determunazione della tarrffa (corrispettivo) per 1 servizi erogati alla PA (41%).
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Figura A.2.9.: Le aree a rischio diretto nei modelli 231
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Fonte: elaborazioni A NAC.

Per quanto riguarda mvece le aree a rizchio mdiretto, =1 é gia avuto modo dimenzionarke quando s1
¢ fatto rifermmento alle relaziom tra 1l dlgs. n. 231/2001 e la legge n. 190/2012. Nello specifico,
come s1r1ileva dalla Figura A.2.10., 1 processi segnalati come maggiormente rizcliosi sono:
« approvvigionamentidi beni (compresi 1 lavori) considerati a riscluo di corruzione (91%),
« approvvigionamenti digervizi, comprese le consulenze (89%),
+ assunzion del personale nelle varie forme previste dalla nommativa sul lavoro (74%),
+ gestione degliomaggi offertie ricevuti(60%),
+ gestione delle rizorse finanziarie dell'azienda (51%);,
+  gponsorizzazioni di miziative promosse da ammuustrazion pubbliche o da esponenti delle
ammuustrazion medesmme (49%),
+ altre operazioru quali la gestione del contenziozo tributario e la rendicontazione teciica ed
ammuustrativa di progett: fmanziati dalle amministrazioni pubbliche.

Figura A.2.10.: Le aree a rischio indiretto nei modelli 231
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Fonte: elaborazioni ANAC.



Trasparenza

Per quanto riguarda l'attuazione degli obbligln di trasparenza, come s1 rleva dalla Figura
A2.11., mediamente cuca 1 64% delle cocieta dicluara di avere costtuito all'mtemo del proprio
gito web whituzionale I'apposita sezione “Ammmitrazione trasparente™, come previsto dal d. kg n
33/2013 e specthicato nella delibera CiVIT n. 50/2013. Si tratta di uno strumento adottato
prevalentemente dalle societa partecipate dagh enti locali e regionali pmittosto che dalle
amministrazioni centrah

Figura A.2.11.: Societa partecipate che dichiarano di avere istituito la sezione “Amministrazione

trasparente”
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Fonte: elaborazioni A NAC.

Da uny’analizi qualitatva delle rizposte fornite dalle societa, s1 evince che 1 dati pni dithizamente
pubblicati ne1 sit1 1stituzionali sono quelli relativi a1 bilanci e alla scelta del contraente (bandi di
gara), mentre risulta ancora poco diffusa la pubblicazione dei dati riferiti agh orgam di mdirizzo
politico previti dall’art. 14 del d.lgs n 33/2013. Si tratta, questo, di1 vn adempunento che risulkta
essere maggiormente recepito dalle societa partecipate a livello regionale e locale, mentre rizulta
assal poco diffuso nelle societa partecipate dalle anuministrazioni centrah con la motivazione che
esiste mcertezza sull’applicabilita del d.lgs. . 33/2013 alle loro realkta.

Come 1 rileva dalla Figura A.2.12., risulta ancora poco diffira, specialmente tra le societa
partecipate dalle anmumuustraziomn centrali, I'mdwiduazione di un soggetto o una struthwa a cwn
attribuire la fimzione di controllo e di momitoraggio sull’attuazione della nommativa in materm di
tragparenza: solo 1 29% delle societa complessivamente considerate dicluara diaver gia trovato una
soluzione organizzativa in tal senso™.

% Per quanto riguarda Ia tipologia della figura individuata per svolgere tali fimzioni, si segnala come quattro societa
(una statale, due regionali ed wna locale) haime mdrviduato nell’OdV ex d.lggn 231/2001 il 2oggetto preposto a tali
furzioni, mentre le restanti haimo optato per alfre sohwzionmi: Direzione generale, Direzione Personale e Affari Legalie
Conmuucazione, Direzione Affari Generali, Regponzabile Finanza e Controllo, Responzabile Ufticio Fternal Audit,
Resgpongabile del trattamento dei datie della trasparenza anmmnistrativa.
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Figura A.2.12.: Societi partecipate che dichiarano di avere individuato un soggetto/struttura con

funzione di controllo e monitoraggio sull’attuazione della normativa in materia di trasparenza
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Fonte: elaborazioni AL WNAC.

Analogamente, come i rileva dalla Figuira A 2.13., appare ancora poco diffuwa (nel 31% dei
casy) I'mplementazione diun sistema strutturato per congentire I'esercizio del duitto di accesso
cwvico previsto dall’art. 5 del d.kes . 33/2013. Delle 14 societa che harmo dicluarano di essersi
attivate, solo 5 hanno forntto al pubbhico, sul proprio sto, mformazion e struments per 'esercizio
d1 tale wtituto, mentre le altre hammo conmmque messo a dizpostzione delle caselle di posta
elettronica con generiche fmalita di segnalazione, senza riferimenti specifici all’ wtituto dell’accesso
CIVICO.

Figura A.2.13.: Societa partecipate che dichiarano di aver organizzato un sistema di accesso civico

secondo quanto previsto dall’art. 5 del d.lgs n. 33/2013
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Fonte: elaborazioni ANAC



APPENDICE 3 La ‘domanda’ di intervento

In conseguenza dell’entrata in vigore della legge n.190/2012 e dei decreti legislativi . 33/2013
e 39/2013, I'Autorita é stata destinataria di mumerose riclueste, m significativo atumento rispetto
all’ammo precedente: se nel 2012 sono complessivamente perverute 312 nichieste (riguardanti
performance, qualita, trasparenza e sob per 1'l% anticorruzione)’”, nell'intervallo temporale
01/01/2013-30/11/2013°%". ' Autorith ha ricevuto 1544 richieste di pareri, questi e segnalazioni, di
cui 585 hammno riguardato l'anticormuzione, 574 la trasparenza e 385 la performance (chi. Figura
A31)%

Figura A.3.1.: Quesiti e segnalazioni
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Fonte: elaborazioni ANAC

Per una pm1 approfondita comprensione delle caratteristiche quanttative e quahtative della
‘domanda’ e delle risposte fornite, € opportuno analizzare separatamente le due aree anticorrzione
e trasparenza.

? Per dettaghi si veda In Relazione anmuale sull'attivita svoka — Anno 2012 disponibile sul sito istituzionale.

" Nel primo mese di applicazione della legge n. 190/2012, dicembre 2012, sono pervennte 4 segnalazioni in materia di
anticorruzione, 11 segnalazioni e 3 quesiti i materia ditrazparenza.

! Nelle figure gono riportate elaborazioni di dati relativi a richieste pervermite nel periodo 01 gemnaio-30 novembre
2013.
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Anticorruzione

Con riferimento al settore dell’anticorruzione, la Figura A.3.2. mostra la netta prevalenza di
riclueste di parere e quest1 formmulati m via preventiva, ripetto alle segnalaziom relative a
situazioni concrete gia vertficates1 o m atto: su 585 nichieste perveiute, 394 (67%) quesitie 191
(33%) segnalzion.

Figura A.3.2.: Richieste in materia di anticorruzione suddivise per tipologia
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Fonte: elaborazioni AL NAC,

Le questiom mterpretatve hanno riguardato 1 diversi agpetti della normatva anticormizione con
una netta prevalenza, come =1 evince dallh Figura A3.3., delle tematiche della incompatibilita e
mconferibilita degh mcarichi ex d. Jg=. n. 39/2013.

Per quel che niguarda la legge n.190/2012, 1 quesitt hanno riguardato per quasi 11 60% I'articolo 1
c. 7 (che fa riferimento alla nomma del RPC) e ¢. 8 (che fa riferunento alla redazione del PTPC).
Con rifermmento al d.lgs. n 39/2013, 1 quesits harmo riguardato per oltre un terzo del totale 1'art. 12
(relativo al’mcompatibilita tra mcarichi dirigenziali mteri e esterii e cariche di componenti degh
organi di mdmzzo nelle anumuistrazior statali, regionali e localy).

Figura A.3.3.: Composizione dei quesiti pervenuti in materia di anticorruzione
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Fonte: elaborazioni A NAC.






