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l'accelerazione degli interventi infrastrutturali, di rigenerazione urbana e
di ricostruzione a seguito di eventi sismici”, convertito con modificazioni
dalla L. 14 giugno 2019, n. 55)

Legge 19 giugno 2019, n. 56 (Interventi per la concretezza delle azioni
delle pubbliche amministrazioni e la prevenzione dell’assenteismo)

Decreto legge 16 luglio 2020, n. 76 “Decreto semplificazioni” “Misure
urgenti per la semplificazione e I'innovazione digitale”, convertito con
modificazioni dalla L. 11 settembre 2020, n. 120;

Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento europeo e del Consiglio del
12 febbraio 2021 (che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza)

Decreto legge 31 maggio 2021 n. 77 (Governance del Piano nazionale di
ripresa e resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture
amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure (Decreto-
Legge convertito con modificazioni dalla L.29 luglio 2027, n. 108))

Decreto Legge 9 giugno 2021, n. 80 (Misure urgenti per il rafforzamento
della capacita amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale
all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per
l'efficienza della giustizia. (Decreto-Legge convertito con modificazioni
dalla L. 6 agosto 2021, n. 113)

L. 6 agosto 2021 n. 113 (Conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80, recante misure urgenti per il
rafforzamento della capacita amministrativa delle pubbliche
amministrazioni funzionale all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e
resilienza (PNRR) e per l'efficienza della giustizia)

DPCM 12 agosto 2021, n. 148 (Regolamento recante modalita di
digitalizzazione delle procedure dei contratti pubblici, da adottare ai sensi
dell’'articolo 44 del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50)

DPCM 15 settembre 2021 (che definisce le modalita, le tempistiche e gli
strumenti per la rilevazione dei dati di attuazione finanziaria, fisica e
procedurale relativa a ciascun progetto finanziato nell’ambito del Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza)

Decreto legge 6 novembre 2021, n. 152 (Disposizioni urgenti per
l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per la
prevenzione delle infiltrazioni mafiose)

Legge 23 dicembre 2021, n. 238 (Disposizioni per I'adempimento degli
obblighi derivanti dall'appartenenza dell’ltalia all'lUnione europea - Legge
europea 2019-2020)

d.lgs. n. 97/2016

d.lgs. n. 175/2016

d.l. n. 39/20719

I n. 56/2019

d.l. n. 76/2020

Regolamento UE/2021/24]1

d.l.n. 77/2021

d.l. n. 80/2021

l.n.113/2021

DPCM n. 148/2021

DPCM 15.9.2021

d.l. n. 152/2021

1. 238/2021
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Legge 29 dicembre 2021, n. 233 (Conversione in legge, con modificazioni,
del decreto-legge 6 novembre 2021, n. 152, recante disposizioni urgenti
per l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per la
prevenzione delle infiltrazioni mafiose)

Decreto legge 27 gennaio 2022, n. 4 (Misure urgenti in materia di sostegno
alle imprese e agli operatori economici, di lavoro, salute e servizi territoriali,
connesse all'emergenza da COVID-19, nonché per il contenimento degli
effetti degli aumenti dei prezzi nel settore elettrico), convertito con
modificazioni dalla legge 28 marzo 2022, n. 25

Decreto legge 1 marzo 2022, n. 17 (Misure urgenti per il contenimento dei
costi dell’energia elettrica e del gas naturale, per lo sviluppo delle energie
rinnovabili e per il rilancio delle politiche industriali), convertito con
modificazioni dalla legge 27 aprile 2022, n. 34

decreto del MEF e del MISE dell’ll marzo 2022 n. 55 (con cui é stato
emanato il “Regolamento recante disposizioni in materia di comunicazione,
accesso e consultazione dei dati e delle informazioni relativi alla titolarita
effettiva di imprese dotate di personalita giuridica, di persone giuridiche
private, di trust produttivi di effetti giuridici rilevanti ai fini fiscali e di istituti
giuridici affini al trust”)

Decreto del Presidente della Repubblica del 24 giugno 2022 n. 8]
“Regolamento recante individuazione degli adempimenti relativi ai Piani
assorbiti dal Piano integrato di attivita e organizzazione™.

Decreto del Ministro della Funzione Pubblica 30 giugno 2022 n. 132
“Regolamento recante definizione del contenuto del Piano integrato di
attivita e organizzazione”,

l.n. 233/2021

d.l. n. 4/2022

d.l.n. 17/2022

Decreto n. 55/2022

d.PR. n. 81/2022

DM n. 132/2022






VISTO Uart. 19, co. 15 del decreto legge 24 giugno 2014, n. 90 «Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza
amministrativa e per lefficienza degli uffici giudiziari» che trasferisce all'Autorita nazionale anticorruzione le funzioni
del Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri in materia di prevenzione della
corruzione, di cui all'articolo 1 della legge 6 novembre 2012 n. 190 recante «Disposizioni per la prevenzione e la

repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione»;

VISTO ’art. 6 del decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80, recante “Misure urgenti per il rafforzamento della capacita
amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza
(PNRR) e per lefficienza della giustizia” che ha introdotto per le pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1 c. 2 del
d.lgs. 165/2021 il Piano di attivita e di organizzazione in cui elaborare anche la sezione relativa alla prevenzione della

corruzione e della trasparenza;

Visto il dPR del 24 giugno 2022, n. 81, adottato in attuazione dell’art. 6, co. 5 del decreto-legge n. 80/2021 per

individuazione degli adempimenti relativi ai Piani assorbiti dal Piano integrato di attivita e organizzazione;
Visto il DM del 30 giugno 2022, n. 132, adottato in attuazione dell’art. 6 c. 6 del decreto-legge n. 80/2021 sul Piano
tipo;

VISTA la sentenza del Consiglio di Stato, Sezione V, n. 7411 del 29 ottobre 2019 riguardante i poteri di ANAC in materia
di pantouflage e la ordinanza della Corte di Cassazione Civile, Sezioni unite n.36593 del 25 novembre 2021;

CONSIDERATO che in virtu dell’art. 1, co. 2-bis della . 190/2012, introdotto dal d.lgs. 97/2016, il Piano nazionale
anticorruzione (PNA) €& adottato sentiti il Comitato interministeriale di cui al comma 4 della medesima legge e la

Conferenza unificata di cui all'articolo 8, comma 1, del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281;

VISTA la decisione del Consiglio dell’Autorita del 21 giugno 2022 con cui € stata approvata la bozza preliminare del PNA

e disposta la consultazione pubblica fino al 15 settembre 2022;
VALUTATE le osservazioni e i contributi pervenuti;

VISTA la decisione del Consiglio dell’Autorita del 16 novembre 2022 di approvazione del testo del PNA per Uinvio al

Comitato interministeriale e alla Conferenza unificata ai fini dell’acquisizione dei rispettivi pareri;

VISTO il parere ....ccoeveeeeveuenee della Conferenza Unificata ..del .

VISTO il parere ....eeereeene. del Comitato interministeriale per la prevenzione e il contrasto della corruzione e

dellillegalita nella pubblica amministrazione del ........cceo... .

IL CONSIGLIO DELL’AUTORITA

Approva in via definitiva il Piano Nazionale Anticorruzione 2022 e ne dispone la pubblicazione sul sito istituzionale di

ANAC e Uinvio alla Gazzetta Ufficiale.

Il Presidente
Avv. Giuseppe Busia

Depositata presso la Segreteria del Consiglio in data

Il Segretario
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Premessa: il PNA nella prospettiva del PNRR

Il presente Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) si colloca in una fase storica complessa. Una stagione di forti
cambiamenti dovuti alle molte riforme connesse agli impegni assunti dall’ltalia con il Piano nazionale di Ripresa e
Resilienza (PNRR) per superare il periodo di crisi derivante dalla pandemia, oggi reso ancor piu problematico dagli eventi
bellici in corso nell’Europa dell’Est. L’ingente flusso di denaro a disposizione, da una parte, e le deroghe alla legislazione
ordinaria introdotte per esigenze di celerita della realizzazione di molti interventi, dall’altra, ad avviso dell’Autorita,
richiedono il rafforzamento dell’integrita pubblica e la programmazione di efficaci presidi di prevenzione della
corruzione per evitare che i risultati attesi con l’attuazione del PNRR siano vanificati da eventi corruttivi, con cio senza

incidere sullo sforzo volto alla semplificazione e alla velocizzazione delle procedure amministrative.

Gli impegni assunti con il PNRR coinvolgono direttamente le pubbliche amministrazioni, incidono in modo significativo
sull’innovazione e l’organizzazione e riguardano, in modo peculiare, il settore dei contratti pubblici, ambito in cui

preminente € U'intervento dell’ANAC.

Circa I’organizzazione delle pubbliche amministrazioni, novita nel sistema dell’anticorruzione e della trasparenza sono
state previste dal decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80, recante “Misure urgenti per il rafforzamento della capacita
amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza

(PNRR) e per l'efficienza della giustizia™'.

Il legislatore ha introdotto il Piano integrato di attivita e organizzazione (PIAQ), che deve essere adottato annualmente
dalle amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, del d.lgs. n.165/2001 (escluse le scuole di ogni ordine e grado e le istituzioni
educative) e in cui la pianificazione della prevenzione della corruzione e della trasparenza € parte integrante, insieme
ad altri strumenti di pianificazione, di un documento di programmazione unitarioZ. Si prevede un Piano in forma
semplificata per le amministrazioni fino a 50 dipendenti, con modalita da definirsi in un apposito decreto del Ministro

per la pubblica amministrazione.

Le amministrazioni ed enti non destinatari della disciplina sul PIAO - in gran parte enti di diritto privato - continuano,

invece, ad adottare i Piani triennali della prevenzione della corruzione.

In base a quanto disposto dai commi 5 e 6 dell’art. 6 del citato d.l. n. 80/2021, sono stati emanati il dPR del 24 giugno
2022 n. 81 “Regolamento recante individuazione degli adempimenti relativi ai Piani assorbiti dal Piano integrato di
attivita e organizzazione” e il DM del 30 giugno 2022 n. 132, “Regolamento recante definizione del contenuto del Piano
integrato di attivita e organizzazione” che hanno definito la disciplina del PIAO.

In tale scenario, e in conformita a quanto previsto dalla legge 6 novembre 2012, n. 190 «Disposizioni per la prevenzione
e la repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione», |’ Autorita adotta il PNA 2022 che
costituisce atto di indirizzo per le pubbliche amministrazioni e per gli altri soggetti tenuti all’applicazione della

normativa con durata triennale.

IL PNA & suddiviso in due parti.

' La riforma e stata prevista nell’ambito del Milestone M1C1-56, Riforma 1.9: Riforma della pubblica amministrazione, del PNRR, che prevede una serie di
misure atte a garantire la riforma del pubblico impiego e la semplificazione delle procedure.

2 | ’obiettivo del legislatore & coerente con quanto in piu sedi evidenziato anche da ANAC circa la necessita di mettere a sistema gli strumenti di
programmazione e di coordinare fra loro PTPCT ed il Piano della performance, in quanto funzionali ad una verifica dell’efficienza dell’organizzazione nel
suo complesso, nonché a sottolineare la rilevanza dell’integrazione dei sistemi di risk management con i sistemi di pianificazione, programmazione,
valutazione e controllo interno delle amministrazioni. Al fine di sostenere e guidare le amministrazioni nella prima fase di attuazione della disciplina,
I’Autorita ha adottato specifici orientamenti, pubblicati sul proprio sito istituzionale Orientamenti per la pianificazione anticorruzione e trasparenza 2022 -
www.anticorruzione.it e presentati il 3 febbraio 2022 in un seminario rivolto a tutti i RPCT d’ltalia.



https://www.anticorruzione.it/-/orientamenti-per-la-pianificazione-anticorruzione-e-trasparenza-2022
https://www.anticorruzione.it/-/orientamenti-per-la-pianificazione-anticorruzione-e-trasparenza-2022

Una parte generale, volta supportare i RPCT e le amministrazioni nella pianificazione delle misure di prevenzione della
corruzione e della trasparenza alla luce delle modifiche normative sopra ricordate che hanno riguardato anche la

prevenzione della corruzione e la trasparenza.

Una parte speciale, incentrata sulla disciplina derogatoria in materia di contratti pubblici a cui si & fatto frequente
ricorso per far fronte all’emergenza pandemica e all’urgenza di realizzare interventi infrastrutturali di grande interesse
per il Paese. Detta parte, pur delineata nel quadro del vigente Codice dei contratti pubblici € prevalentemente ancorata
ai principi generali di derivazione comunitaria contenuti nelle direttive3. In ogni caso, essa sara aggiornata laddove le

future modifiche della normativa nazionale lo rendessero necessario.

L’Autorita ha voluto dedicare la prima parte del presente PNA ad indicazioni per la predisposizione della sezione del
PIAO relativa alla prevenzione della corruzione e della trasparenza, con ’intento, sempre presente, di ridurre oneri per
le amministrazioni e al contempo contribuire a migliorare i risultati delle attivita delle amministrazioni al servizio dei
cittadini e delle imprese. Tale scelta & stata motivata dalla consapevolezza delle iniziali difficolta che le
amministrazioni possono riscontrare nella programmazione integrata, che dovrebbe comportare, come anche

evidenziato del Consiglio di Stato?, una graduale reingegnerizzazione dei processi operativi delle amministrazioni.

Si & intervenuti con orientamenti finalizzati a supportare i RPCT nel loro importante ruolo di coordinatori della strategia
della prevenzione della corruzione e, allo stesso tempo, cardini del collegamento fra la prevenzione della corruzione e
le altre sezioni di cui si compone il PIAO, prime fra tutte quella della performance, in vista della realizzazione di
obiettivi di valore pubblico. Si & anche evidenziata |’opportunita di forme di coordinamento fra i RPCT e, ove ne é stata
prevista l’istituzione, fra gli stessi e le specifiche Unita di missione per |’attuazione degli impegni assunti con il PNRR

per evitare duplicazioni di attivita e ottimizzare le attivita interne verso obiettivi convergenti.

Nondimeno, per tutte le amministrazioni - comprese quelle tenute alla predisposizione dei PTPCT - si € avuto cura di
indicare su quali ambiti di attivita € senza dubbio prioritario che le amministrazioni si concentrino nell’individuare
misure della prevenzione della corruzione. A tal riguardo, le amministrazioni possono fare riferimento alle indicazioni
metodologiche sulla gestione del rischio corruttivo fornite da ANAC. Si tratta di quei settori in cui vengono gestiti fondi
strutturali e del PNRR e in cui € necessario mettere a sistema le risorse disponibili (umane, finanziarie e strumentali)
per il raggiungimento degli obiettivi di performance volti alla creazione di valore pubblico. In tali ambiti & piu elevato

il rischio di fenomeni corruttivi dovuti alle quantita di flusso di denaro coinvolte.

Particolare attenzione e stata dedicata al monitoraggio sull’attuazione di quanto programmato per contenere i rischi
corruttivi. Dalle rilevazioni dell’Autorita risulta che la logica dell’adempimento si riflette soprattutto in una scarsa
attenzione alla verifica dei risultati ottenuti con le misure programmate. Occorrono, invece, poche e chiare misure di

prevenzione, ben programmate e coordinate fra loro ma soprattutto attuate effettivamente e verificate nei risultati.

Valutando come prioritario, da una parte, garantire ’effettivita dei presidi anticorruzione e, dall’altra, limitare oneri
alle amministrazioni, I’Autorita ha introdotto semplificazioni, specie per le amministrazioni di piccole dimensioni. Gia
la disciplina sul PIAO ha previsto che per le amministrazioni con meno di 50 dipendenti si debba fare un piano
semplificato. In questo |’ Autorita € andata oltre prevedendo, salvo casi eccezionali indicati, un’unica programmazione
per il triennio per tutti gli enti, non solo per quelli che adottano il PIAO ma anche per quelli tenuti al PTPCT o al MOG
231, con meno di 50 dipendenti e rafforzando, di contro, le attivita di monitoraggio con soluzioni differenziate per enti
da 1 a 15 dipendenti, da 16 a 30 e da 31 a 49.

3 Direttiva 2014/23/UE, Direttiva 2014/24/UE, Direttiva 2014/25/UE.
4 Parere Sezione atti normativi n. 506/2022.
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Nella parte generale un approfondimento € stato dedicato al divieto di pantouflage, ipotesi di conflitto di interessi da
inquadrare come incompatibilita successiva. L’Autorita nella propria attivita di vigilanza ha rilevato che tale istituto,
che avrebbe una estrema importanza se correttamente applicato, comporta problemi per chi deve attuarlo anche a
causa delle della laconica previsione normativa. Per questo si € inteso offrire chiarimenti e soluzioni operative di misure
da inserire nei Piani, fermo restando che, per quanto concerne ’attivita di vigilanza e sanzionatoria dell’Autorita, € in

corso di elaborazione uno specifico regolamento.

La parte speciale del PNA é dedicata ai contratti pubblici, ambito in cui non solo ’Autorita riveste un ruolo di primario
rilievo ma a cui lo stesso PNRR dedica cruciali riforme®. | numerosi interventi legislativi in materia di contratti hanno
contribuito, da un lato, ad arricchire il novero di disposizioni ricadenti all’interno di tale ambito e, dall’altro lato, a
produrre una sorta di “stratificazione normativa”, per via dell’introduzione di specifiche legislazioni di carattere
speciale e derogatorio che, in sostanza, hanno reso pil che mai composito e variegato ’attuale quadro legislativo di

riferimento.

Proprio per la diffusione di numerose norme derogatorie, |’Autorita ha, innanzitutto, voluto offrire alle stazioni
appaltanti un supporto nella individuazione di misure di prevenzione della corruzione e della trasparenza agili ma allo
stesso tempo utili ad evitare che ’'urgenza degli interventi faciliti esperienze di cattiva amministrazione, propedeutiche
a eventi corruttivi e a fenomeni criminali ad essi connessi.

Sono state cosi date anche indicazioni sulla trasparenza, presidio necessario per assicurare il rispetto della legalita e il
controllo diffuso, nonché misure per rafforzare la prevenzione e la gestione di conflitti di interessi.

Sempre in questo ambito, un approfondimento ha ad oggetto le gestioni commissariali cui e affidata la realizzazione
delle grandi opere previste nel PNRR. Oltre a orientamenti sull’applicazione della . n. 190/2012, ci si & soffermati sulla
declinazione di possibili rischi e misure di prevenzione che riguardano ’area dei contratti pubblici in cui i Commissari
operano in deroga alle disposizioni di legge, dovendo tuttavia rispettare una serie di principi di derivazione eurounitaria.
Si & ritenuto opportuno, infatti, a fronte della deregolamentazione, fornire indicazioni organizzative utili sia ad operare

nel rispetto dei paradigmi comunitari sia a contenere i rischi corruttivi.

Le misure e le raccomandazioni suggerite, che rivestono un carattere esemplificativo, scaturiscono dall’esame di rischi
di corruzione ricorrenti nelle amministrazioni nel settore dei contratti pubblici e sono state elaborate per supportare
gli enti nell’individuazione di utili strumenti di prevenzione della corruzione che, tuttavia non vanno adottati

acriticamente, ma adeguatamente contestualizzati rispetto alle specificita di ogni organizzazione.

Sia nella parte generale del PNA che in quella speciale, |’ Autorita, come anticipato, si & posta nella logica di fornire un
supporto alle amministrazioni, ai RPCT e a tutti coloro, organi di indirizzo compresi, che sono protagonisti delle strategie

di prevenzione.

Da qui anche la predisposizione di specifici allegati che vanno intesi come strumenti di ausilio per le amministrazioni.
Per la Parte generale sono stati predisposti i seguenti Allegati:

L’Allegato n. 1) “Check-list per la predisposizione del PTPCT e della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO”.
L’Allegato n. 2) fornisce un modello per costruire la sezione dedicata alla trasparenza del PTPCT o del PIAO.

L’Allegato n. 3) sul RPCT e la struttura di supporto.

5 All’interno della Missione 1 Componente 1 (MC1) - legati alla “Riforma. 10: Riforma del quadro legislativo in materia di appalti pubblici e concessioni”.



L’Allegato n. 4) contiene una ricognizione delle semplificazioni vigenti in materia di prevenzione della corruzione e
trasparenza per i comuni con popolazione inferiore a 15.000 e 5.000; per le unioni di comuni; per le convenzioni di

comuni.

Per la Parte speciale, dedicata ai contratti pubblici, sono stati elaborati i seguenti Allegati:

L’Allegato n. 5) recante “Indice ragionato delle deroghe e delle modifiche alla disciplina dei contratti pubblici”.
L’Allegato n. 6) recante “Appendice normativa sul regime derogatorio dei contratti pubblici”.

L’Allegato n. 7) “Contenuti del bando tipo n. 1/2021”.

L’Allegato n. 8) “Check-list per gli appalti”.

L’Allegato n. 9) recante elenco degli obblighi di pubblicazione in A.T., sottosezione “Bandi di gara e contratti”
sostitutivo dell’allegato 1) della delibera ANAC 1310/2016 e dell’allegato 1) alla delibera 1134/2017 nella parte in cui

elenca i dati da pubblicare per i contratti pubblici.
L’Allegato n. 10) “Commissari straordinari: modifiche al d.l. n. 32/2019”.

Da ultimo, nell’allegato n. 11) si € dato conto degli esiti sintetici dell’analisi dei dati tratti dalla piattaforma Anac sui
PTPCT del 2021 inseriti alla data del 15 marzo 2022.

In considerazione dell’esigenza di affrontare le nuove sfide della riforma del PIAO e del PNRR, & necessario sottolineare
che il presente PNA nella parte generale ha contenuti innovativi, rispetto ai precedenti, relativamente alla
predisposizione della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO, alle semplificazioni ulteriori introdotte (specie con

riferimento alle amministrazioni con meno di cinquanta dipendenti) e al monitoraggio.

Sono da intendersi superate, rispetto al PNA 2019, le indicazioni sul RPCT e struttura di supporto, sul pantouflage, sui

conflitti di interessi nei contratti pubblici.

Tutta la materia dei contratti in deroga € innovativa rispetto a quanto previsto in precedenti PNA cosi come quella sulla
trasparenza in materia di contratti pubblici. Per quanto riguarda i Commissari straordinari, le indicazioni offerte
integrano ’approfondimento di cui all’Aggiornamento 2017 al PNA dedicato a “La gestione di Commissari straordinari

nominati dal Governo”.

Analogamente, restano quale riferimento le rimanenti parti di carattere speciale svolte negli approfondimenti nei diversi

PNA dedicati a settori di amministrazioni o materie.

Per quanto concerne il procedimento di predisposizione, il PNA ¢ stato il frutto di un intenso lavoro di scambio e di

collaborazione fra gli uffici dell’Autorita coinvolti nei diversi settori di competenza.

Il PNA & stato adottato in via preliminare dal Consiglio dell’Autorita nella seduta del 21 giugno 2022 e posto in

consultazione pubblica dal 24 giugno al 15 settembre 2022.

Hanno presentato osservazioni complessivamente 36 soggetti istituzionali e non, per un totale di n. 182 per la parte

generale e n.73 per la parte speciale.

Le osservazioni e i suggerimenti pervenuti sono stati considerati nella stesura del testo finale del PNA approvato

dall’Autorita in data 16 novembre 2022 per ’invio al parere del Comitato interministeriale e della Conferenza Unificata.

E stato acquisito il parere del Comitato interministeriale per la prevenzione e il contrasto della corruzione e

dell’illegalita nella pubblica amministrazione e della Conferenza Unificata.

Il Consiglio dell’Autorita ha approvato definitivamente il PNA in data............
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PARTE GENERALE




Programmazione e monitoraggio PIAO e PTPCT

1. La prevenzione della corruzione e la trasparenza come dimensioni del valore
pubblico

Le riforme introdotte con il PNRR e con la disciplina sul Piano integrato di organizzazione e Attivita (PIAO) hanno
importanti ricadute in termini di predisposizione degli strumenti di programmazione delle misure di prevenzione della
corruzione e della trasparenza, siano tali misure inserite nel PIAQ, siano esse collocate nei PTPCT, o ad integrazione dei
MOG 231, nel caso dei soggetti privati che adottano tale Modello in attuazione del d.lgs. n. 231/2001.

Obiettivo principale del legislatore &, infatti, quello di mettere a sistema e massimizzare ’uso delle risorse a disposizione
delle pubbliche amministrazioni (umane, finanziare e strumentali) per perseguire con rapidita gli obiettivi posti con il
PNRR, razionalizzando la disciplina in un’ottica di massima semplificazione e al contempo migliorando complessivamente
la qualita dell’agire delle amministrazioni. Il PIAO &, altresi, misura che concorre all’adeguamento degli apparati

amministrativi alle esigenze di attuazione del PNRR.

Cio significa anche ridurre gli oneri amministrativi e le duplicazioni di adempimenti per le pubbliche amministrazioni e,
come affermato dal Consiglio di Stato, “evitare la autoreferenzialita, minimizzare il lavoro formale, valorizzare il lavoro

che produce risultati utili verso [’esterno, migliorando il servizio dell’amministrazione pubblica™®.

Tali fondamentali obiettivi di semplificazione e razionalizzazione del sistema, di cui piu volte I’Autorita ha evidenziato
’importanza negli atti di regolazione e nei PNA, non devono tuttavia andare a decremento delle iniziative per prevenire

corruzione e favorire la trasparenza.

In questa particolare fase storica in cui sono impegnate ingenti risorse finanziarie e in cui, proprio al fine
di rendere piu rapida ’azione delle amministrazioni, sono state introdotte deroghe alla disciplina
ordinaria, € ad avviso dell’ Autorita necessario ribadire chiaramente che & fondamentale ed indispensabile
programmare e attuare efficaci presidi di prevenzione della corruzione.

La corretta ed efficace predisposizione di misure di prevenzione della corruzione, tra l’altro, contribuisce ad una
rinnovata sensibilita culturale in cui la prevenzione della corruzione non sia intesa come onere aggiuntivo all’agire
quotidiano delle amministrazioni, ma sia essa stessa considerata nell’impostazione ordinaria della gestione amministrativa

per il miglior funzionamento dell’amministrazione al servizio dei cittadini e delle imprese.

ANAC sostiene che, se le attivita delle pubbliche amministrazioni hanno come orizzonte quello del valore pubblico, le
misure di prevenzione della corruzione e per la trasparenza sono essenziali per conseguire tale obiettivo e per contribuire

alla sua generazione e protezione mediante la riduzione del rischio di una sua erosione a causa di fenomeni corruttivi.

L’Autorita & consapevole che sul tema del valore pubblico si fronteggiano tesi che possono avere conseguenze in parte

diverse ai fini della programmazione anticorruzione.

6 Parere n. 506 del 2 marzo 2022 reso dalla Sezione Consultiva per gli Atti Normativi sullo Schema di decreto del Presidente della Repubblica recante
“Individuazione e abrogazione degli adempimenti relativi ai piani assorbiti dal piano integrato di attivita e organizzazione ai sensi dell’art. 6, co. 5, del
decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80, convertito con modificazioni, dalla legge 6 agosto 2021, n. 113”.
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Ad avviso di ANAC va privilegiata una nozione ampia di valore pubblico intesa come miglioramento della
qualita della vita e del benessere economico, sociale, ambientale delle comunita di riferimento, degli utenti,
degli stakeholder, dei destinatari di una politica o di un servizio. Si tratta di un concetto che non va limitato
agli obiettivi finanziari/monetizzabili ma comprensivo anche di quelli socio-economici’, che ha diverse
sfaccettature e copre varie dimensioni del vivere individuale e collettivo.

In quest’ottica, la prevenzione della corruzione € dimensione del valore pubblico e per la creazione del valore pubblico
e ha natura trasversale a tutte le attivita volte alla realizzazione della missione istituzionale di una amministrazione o
ente. Nel prevenire fenomeni di cattiva amministrazione e nel perseguire obiettivi di imparzialita e trasparenza, la
prevenzione della corruzione contribuisce, cioeé, a generare valore pubblico, riducendo gli sprechi e orientando
correttamente ’azione amministrativa. Lo stesso concetto di valore pubblico € valorizzato attraverso un miglioramento
continuo del processo di gestione del rischio, in particolare per il profilo legato all'apprendimento collettivo mediante il
lavoro in team. Anche i controlli interni presenti nelle amministrazioni ed enti, messi a sistema, cosi come il
coinvolgimento della societa civile, concorrono al buon funzionamento dell’amministrazione e contribuiscono a generare

valore pubblico.

Cio implica, come si vedra al § 3.1.2, che le amministrazioni debbano considerare nella mappatura dei processi anche

quelli correlati agli obiettivi di valore pubblico e se gli stessi sono presidiati da misure di prevenzione della corruzione.

La stessa qualita delle pubbliche amministrazioni e obiettivo trasversale, premessa generale per un buon funzionamento
delle politiche pubbliche. Il contrasto e la prevenzione della corruzione sono funzionali alla qualita delle istituzioni e
quindi presupposto per la creazione di valore pubblico anche inteso come valore riconosciuto da parte della collettivita

sull’attivita dell’amministrazione in termini di utilita ed efficienza.

In altre parole, le misure di prevenzione e per la trasparenza sono a protezione del valore pubblico ma
esse stesse produttive di valore pubblico e strumentali a produrre risultati sul piano economico e su quello
dei servizi, con importanti ricadute sull’organizzazione sociale ed economica del Paese.

Nella stessa ottica si pongono le misure di prevenzione del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo che le pubbliche
amministrazioni sono tenute ad adottare ai sensi dell'art. 10 del d.lgs. n. 231/2007 (cd. decreto antiriciclaggio). Tali
presidi, al pari di quelli anticorruzione, sono da intendersi come strumento di creazione di valore pubblico, essendo volti
a fronteggiare il rischio che lamministrazione entri in contatto con soggetti coinvolti in attivita criminali. Nell'attuale
momento storico, l'apparato antiriciclaggio, come quello anticorruzione, puo dare un contributo fondamentale alla
prevenzione dei rischi di infiltrazione criminale nell'impiego dei fondi rivenienti dal PNRR, consentendo la tempestiva
individuazione di eventuali sospetti di sviamento delle risorse rispetto all'obiettivo per cui sono state stanziate ed evitando

che le stesse finiscano per alimentare l'economia illegale.

7 Da tempo sono in corso valutazioni del benessere individuale e collettivo che, superando le sole valutazioni di politica macroeconomica (PIL o misurazione
del reddito pro capite) ricomprendono anche altre dimensioni quali ad esempio la sostenibilita, sia ambientale che sociale, avendo a riferimento la fiducia
nella qualita delle istituzioni.

AUTORITA NAZIONALE ANTICORRUZIONE | 24



Come si vedra, questa ampia nozione di valore pubblico ha importanti conseguenze sulla struttura del PIAO in termini di
rapporto/integrazione fra le varie sezioni e ha effetti anche operativi e in termini di collaborazione fra gli attori coinvolti.

Tali principi valgono anche per la predisposizione dei Piani di prevenzione della corruzione e della trasparenza.

2. Ambito soggettivo per il PIAO e per il PTPCT

2.1 Le Amministrazioni che adottano il PIAO
2.2 Le Amministrazioni e gli enti che adottano il PTPCT o le misure integrative al “modello 231”

La legge n. 190/2012 prevede che la pianificazione di misure di prevenzione della corruzione e della trasparenza sia
svolta da numerosi soggetti pubblici e privati. La disciplina sul PIAO ha a sua volta circoscritto alle sole amministrazioni

pubbliche previste dal d.lgs. n. 165/2001 [’applicazione del nuovo strumento di programmazione.

Il mutato quadro normativo comporta, pertanto, diversamente rispetto al passato, che alcune amministrazioni/enti siano
chiamati a programmare le strategie di prevenzione della corruzione non piu nel PTPCT ma nel PIAO. Per altre, invece,
e confermata l’adozione del PTPCT o delle misure per la prevenzione della corruzione integrative del Modello di

organizzazione e gestione previsto dal d.lgs. n. 231/2001.
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2.1 Le Amministrazioni che adottano il PIAO

Sono tenute ad adottare il PIAO le pubbliche amministrazioni di cui all'art. 1, co. 2, del d.lgs. n. 165/2001 con

esclusione delle scuole di ogni ordine e grado e delle istituzioni educative. Le amministrazioni che hanno meno di 50

dipendenti adottano un PIAO semplificato®.

Tabella 1 - Le Amministrazioni tenute ad adottare il PIAO

Amministrazioni tenute ad adottare il PIAO in forma “integrale” - se con un numero di dipendenti pari o
superiore a 50 - e in forma “semplificata” - se con meno di 50 dipendenti

Amministrazioni dello Stato

Regioni, Province, Comuni, Citta Metropolitane, Comunita montane, e loro consorzi e associazioni, Enti territoriali
di area vasta

Istituti autonomi case popolari, se non enti pubblici economici

Enti pubblici non economici nazionali, regionali e locali

Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN)

Autorita di sistema portuale °

Riferimenti normativi: art. 6, co. 1, d.l. n. 80/2021; art. 1, co. 2-bis, l. n. 190/2012; art. 1, co. 2, del d.lgs. n. 165/2001;
dPR n. 81/2022; DM 30 giugno 2022 n. 132.

8 La precisazione sulla soglia dimensionale - piu di 50 dipendenti - non deve indurre a ritenere che le amministrazioni con meno di 50 dipendenti non adottino
il PIAO. La disposizione del comma 1 va letta, infatti, in parallelo con quanto indicato al comma 6 del medesimo art. 6. Esso demanda ad un decreto - DM
n. 132/2022 - Uintroduzione di un Piano tipo, quale strumento di supporto alle amministrazioni, in cui definire - tra l’altro - modalita semplificate per
l'adozione del PIAO per quelle amministrazioni che hanno meno di 50 dipendenti. Pertanto, anche le amministrazioni ricomprese nel novero dell’art. 1, co.
2 del d.lgs. n. 165/2001 con meno di 50 dipendenti adottano un PIAO, seppure semplificato.

9 La natura giuridica di enti pubblici non economici € stata riconosciuta dall’art. 1, co. 993, della legge n. 296/2006; in tal senso si veda parere Consiglio di
Stato n. 615 del 4 marzo 2020, sulle Linee Guida Anac in materia di tutela degli autori di segnalazioni di reati o irregolarita (whistleblowing) e Cons. St.,
Sez. V, n. 7411/2019.

0 Cfr. anche delibera n. 777 del 24 novembre 2021 con cui ANAC ha introdotto semplificazioni per |‘applicazione della normativa anticorruzione e trasparenza
agli ordini e collegi professionali.
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2.2 Le Amministrazioni e gli enti che adottano il PTPCT o le misure integrative al “modello
231”

E ad oggi confermata, ai sensi della legge n. 190/2012:

v" ’adozione del PTPCT, per gli enti pubblici economici, per le amministrazioni e gli enti indicati nella tabella 2.

Tabella 2 - Amministrazioni/enti tenuti ad adottare il PTPCT

Amministrazioni/enti tenuti ad adottare il PTPCT (o misure integrative dei MOG 231 per gli e.p.e.)

Enti pubblici economici, comprese |’Agenzia del demanio e |’Agenzia delle entrate - riscossione

Autorita amministrative indipendenti di garanzia, vigilanza e regolazione

’adozione di misure per prevenire fenomeni di corruzione e illegalita integrative del “modello 231”, ove adottato,
ovvero un documento che tiene luogo del Piano triennale di prevenzione della corruzione e della trasparenza, in
coerenza con le finalita della L. n. 190/2012® per le societa e gli enti indicati nella tabella 3.

Tabella 3 - Soggetti che adottano misure di prevenzione della corruzione integrative del MOG 231 ovvero un documento
che tiene luogo del PTPCT

Soggetti che adottano misure di prevenzione della corruzione integrative del MOG 231 ovvero un documento
che tiene luogo del PTPCT

Societa in controllo pubblico, anche congiunto e anche indiretto, escluse le societa quotate

Riferimenti normativi: art. 1, co. 2-bis, l. n. 190/2012; art. 2-bis, co. 2, d.lgs. n. 33/2013.

" Come noto, l’art. 1, co. 2-bis, della l. n. 190/2012 rinvia all’art. 2-bis del d.lgs. n. 33/2013 per identificare le pubbliche amministrazioni e gli altri soggetti
tenuti all’adozione del PTPCT o di misure di prevenzione della corruzione integrative rispetto a quelle adottate ai sensi del d.lgs. n. 231/2001.

Prima della novella legislativa che ha introdotto il PIAO, i soggetti tenuti a dotarsi di un PTPCT erano, oltre alle amministrazioni elencate all’art. 1, co. 2,
del d.lgs. n. 165/2001, anche le Autorita di sistema portuale, le Autorita amministrative indipendenti di garanzia, vigilanza e regolazione, gli enti pubblici
economici, gli ordini professionali (cfr. PNA 2019, Parte I, § 3).

Sono inoltre sottoposti alla normativa, seppure a particolari condizioni, le societa in controllo pubblico, anche congiunto, le associazioni, le fondazioni e gli
altri enti di diritto privato con le caratteristiche precisate all’art. 2-bis, co. 2, lett. c) del d.lgs. n. 33/2013 (bilancio superiore a 500.000 euro; finanziamento
in misura maggioritaria per almeno due esercizi consecutivi nell’ultimo triennio da parte di pubbliche amministrazioni; designazione della totalita dei
componenti dell’organo di amministrazione o di indirizzo da parte di pubbliche amministrazioni) (cfr. PNA 2019 Parte V e delibera 1134/2017).

12 Cfr. anche delibera n. 777 del 24 novembre 2021 con cui ANAC ha introdotto semplificazioni per l‘applicazione della normativa anticorruzione e trasparenza
agli ordini e collegi professionali.

3 |n particolare, quanto alla tipologia dei reati da prevenire, il d.lgs. n. 231/2001 ha riguardo ai reati commessi nell’interesse o a vantaggio della societa o
che comunque siano stati commessi anche e nell’interesse di questa (art. 5), diversamente dalla legge n. 190/2012 che €& volta a prevenire anche reati
commessi in danno della societa (cfr. delibera ANAC n. 1134/2017, § 3.1.1).
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3. La sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO

3.1 Come elaborare la sezione del PIAO sull’anticorruzione e sulla trasparenza in una logica di integrazione
con le altre sezioni

3.1.1. Come elaborare gli obiettivi strategici in materia di anticorruzione e trasparenza
3.1.2. L’analisi del contesto esterno e interno. La mappatura dei processi

3.1.3. Le misure organizzative e gli indicatori di attuazione

3.1.4. La programmazione della trasparenza

Di seguito sono illustrati alcuni orientamenti che per |’Autorita contribuiscono a realizzare ’obiettivo di integrazione
dei diversi piani confluiti nel PIAO, con particolare riferimento alla predisposizione della sezione dedicata

all’anticorruzione e alla trasparenza e alla sezione dedicata alla performance.

Le indicazioni riguardano specificamente elementi delle fasi della programmazione e del monitoraggio.
Ad avviso di ANAC queste due fasi vanno strettamente correlate in modo da incrementare il processo
ciclico di miglioramento della programmazione attraverso il rafforzamento e potenziamento della fase
di monitoraggio e ’effettivo utilizzo degli esiti del monitoraggio per la programmazione successiva delle
misure di nrevenzione.

Una specifica parte della sezione e dedicata alla programmazione e al monitoraggio dell’attuazione degli obblighi di
pubblicazione previsti dal d.lgs. n. 33/2013.

Le indicazioni che U’Autorita offre tengono conto che l’adeguamento agli obiettivi della riforma sul PIAO é
necessariamente progressivo.

Lo stesso Consiglio di Stato, nel parere sullo schema di d.P.R. relativo al PIAO'™, ha chiarito che il processo di
integrazione dei piani confluiti nel PIAO debba avvenire in modo progressivo e graduale anche attraverso strumenti di
tipo non normativo come il monitoraggio e la formazione. Cio anche al fine di “limitare all’essenziale il lavoro “verso
l’interno” e valorizzare, invece, il lavoro che puo produrre risultati utili “verso [’esterno”, migliorando il servizio delle
amministrazioni pubbliche. Tale integrazione e “metabolizzazione” dei piani preesistenti e, soprattutto, tale

valorizzazione “verso [’esterno” non potra che avvenire, come si e osservato, progressivamente e gradualmente”.

Per la corretta impostazione della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO si richiama quanto gia indicato

dall’Autorita negli “Orientamenti per la pianificazione anticorruzione e trasparenza 2022”'> e cioe che:

- e preferibile ricorrere ad una previa organizzazione logico schematica del documento e rispettarla nella sua
compilazione, al fine di rendere lo stesso di immediata comprensione e di facile lettura e ricerca;

- si raccomanda l'utilizzo di un linguaggio tecnicamente corretto ma fruibile ad un novero di destinatari
eterogeneo, che devono essere messi in condizione di comprendere, applicare e rispettare senza dubbi e
difficolta;

- si suggerisce la compilazione di un documento snello, in cui ci si avvale eventualmente di allegati o link di
rinvio, senza sovraccaricarlo di dati o informazioni non strettamente aderenti o rilevanti per il raggiungimento

dell’obiettivo;

4 Parere Sezione Atti normativi n. 506/2022, cit.
5 Orientamenti per la pianificazione anticorruzione e trasparenza 2022, Sezione |l, “Pianificazione delle misure di prevenzione della corruzione”.
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- e opportuno bilanciare la previsione delle misure tenendo conto della effettiva utilita delle stesse ma anche
della relativa sostenibilita amministrativa, al fine di concepire un sistema di prevenzione efficace e misurato
rispetto alle possibilita e alle esigenze dell’amministrazione.

- puo essere utile la consultazione pubblica anche on line della sezione prima dell’approvazione, come anche
previsto per i PTPCT

Come ausilio ai RPCT nell’attivita di elaborazione dei Piani e alle amministrazioni chiamate ad approvarli, [’ Autorita ha
predisposto una check-list (Allegato 1) come guida per la strutturazione e la autovalutazione dei Piani. Tale documento
riprende e aggiorna - alla luce del nuovo quadro normativo - la check-list inserita al § 7 del documento “Orientamenti

per la pianificazione anticorruzione e trasparenza 2022”.

In merito alla pubblicazione della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO, va tenuto conto che il DM 132/2022
dispone all’art. 7 che il PIAO va pubblicato sul sito del DFP e sul sito istituzionale di ciascuna amministrazione.

A tale ultimo riguardo il PIAO, come i PTPCT, dovrebbero essere pubblicati in formato aperto (ad esempio HTML o
PDF/A) sul sito istituzionale di un'amministrazione o ente nella sezione "Amministrazione trasparente”, sotto-sezione di
primo livello "Altri contenuti-Prevenzione della corruzione”. A tale sotto-sezione si puo rinviare tramite link dalla sotto-
sezione di primo livello "Disposizioni generali".

La pubblicazione puo essere effettuata anche mediante link al “Portale PIAO” sul sito del Dipartimento della funzione
pubblica (DFP).

IL PIAO e i PTPCT e le loro modifiche restano pubblicati sul sito unitamente a quelli degli anni precedenti per cinque
anni ai sensi dell’art. 8, co. 3 del d.lgs. n. 33/2013.

3.1 Come elaborare la sezione del PIAO sull’anticorruzione e sulla trasparenza in una
logica di integrazione con le altre sezioni

Una integrazione degli strumenti di programmazione puo realizzarsi in diversi modi, avendo tuttavia presente che, nel
percorso avviato con l'introduzione del PIAO, va mantenuto il patrimonio di esperienze maturato nel tempo dalle
amministrazioni.

L’intento del legislatore € quello di evitare un’impostazione del PIAO quale mera giustapposizione di Piani assorbiti dal
nuovo strumento e di arrivare ad una reingegnerizzazione dei processi delle attivita delle PP.AA., in cui gli stessi siano
costantemente valutati sotto i diversi profili della performance e dell’anticorruzione, assistiti da adeguate risorse sia
finanziarie che umane. Cio ha riflessi anche sul modo di lavorare dei vari soggetti che contribuiscono alla predisposizione
del PIAO, necessariamente improntato ad una maggiore collaborazione.

In questa fase iniziale, una prima integrazione nell’attivita di pianificazione puo riguardare i profili di seguito elencati.
| principi generali sottesi sono validi anche per ’impostazione dei PTPCT o delle misure integrative del MOG 231 (cfr.
infra § 4).

3.1.1 Come elaborare gli obiettivi strategici in materia di anticorruzione e trasparenza

Il primo obiettivo che va posto € quello del valore pubblico secondo le indicazioni che sono contenute nel DM n.
132/2022.

L’obiettivo della creazione di valore pubblico puo essere raggiunto avendo chiaro che la prevenzione della corruzione e
la trasparenza sono dimensioni del e per la creazione del valore pubblico, di natura trasversale per la realizzazione

della missione istituzionale di ogni amministrazione o ente.



Tale obiettivo generale va poi declinato in obiettivi strategici di prevenzione della corruzione e della trasparenza,
previsti come contenuto obbligatorio dei PTPCT, e, quindi, anche della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO.
Essi vanno programmati dall’organo di indirizzo in modo che siano funzionali alle strategie di creazione del Valore
Pubblico.

Pur in tale logica e in quella di integrazione tra le sottosezioni valore pubblico, performance e anticorruzione, gli
obiettivi specifici di anticorruzione e trasparenza mantengono pero una propria valenza autonoma come contenuto
fondamentale della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO. L’organo di indirizzo continua a programmare tali
obiettivi alla luce delle peculiarita di ogni amministrazione e degli esiti dell’attivita di monitoraggio sul Piano (cfr. infra
§5).

Per favorire la creazione di valore pubblico, un’amministrazione dovrebbe prevedere obiettivi strategici, che

riguardano anche la trasparenza, quali ad esempio:

rafforzamento dell’analisi dei rischi e delle misure di prevenzione con riguardo alla gestione dei fondi europei
e del PNRR

revisione e miglioramento della regolamentazione interna (a partire dal codice di comportamento e dalla
gestione dei conflitti di interessi)

promozione delle pari opportunita per l'accesso agli incarichi di vertice (trasparenza ed imparzialita dei
processi di valutazione)

incremento dei livelli di trasparenza e accessibilita delle informazioni da parte degli stakeholder, sia
interni che esterni

miglioramento continuo dell’informatizzazione dei flussi per alimentare la pubblicazione dei dati nella
sezione “Amministrazione trasparente”

miglioramento dell’organizzazione dei flussi informativi e della comunicazione al proprio interno e verso
I’esterno

digitalizzazione dell’attivita di rilevazione e valutazione del rischio e di monitoraggio
individuazione di soluzioni innovative per favorire la partecipazione degli stakeholder alla elaborazione
della strategia di prevenzione della corruzione

incremento della formazione in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza e sulle regole di
comportamento per il personale della struttura dell’ente anche ai fini della promozione del valore pubblico

miglioramento del ciclo della performance in una logica integrata (performance, trasparenza,
anticorruzione)

promozione di strumenti di condivisione di esperienze e buone pratiche (ad esempio
costituzione/partecipazione a Reti di RPCT in ambito territoriale)

consolidamento di un sistema di indicatori per monitorare ’attuazione del PTPCT o della sezione
anticorruzione e trasparenza del PIAO integrato nel sistema di misurazione e valutazione della performance

integrazione tra sistema di monitoraggio del PTPCT o della sezione Anticorruzione e trasparenza del PIAO
e il monitoraggio degli altri sistemi di controllo interni

miglioramento continuo della chiarezza e conoscibilita dall'esterno dei dati presenti nella sezione
Amministrazione Trasparente

rafforzamento dell'analisi dei rischi e delle misure di prevenzione con riguardo alla gestione degli appalti
pubblici e alla selezione del personale

coordinamento della strategia di prevenzione della corruzione con quella di prevenzione del riciclaggio e
del finanziamento del terrorismo

Riferimenti normativi: art. 1, co. 8, [. n. 190/2012 e art. 6, co. 2, d.l. n. 80/2021, DM n. 132/2022.

3.1.2 L’analisi del contesto esterno e interno. La mappatura dei processi

L’analisi del contesto esterno ed interno rientra tra le attivita necessarie per calibrare le misure di prevenzione della

corruzione.
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L’analisi del contesto esterno restituisce all’amministrazione le informazioni necessarie ad identificare il rischio
corruttivo in relazione alle caratteristiche dell’ambiente in cui ’amministrazione o ente opera.

Altro elemento fondamentale per la gestione del rischio & ’analisi del contesto interno che riguarda gli aspetti legati
all’organizzazione e alla gestione per processi che influenzano la sensibilita della struttura al rischio corruttivo (cfr.
Allegato 1 PNA 2019).

Nell’ottica del legislatore del PIAO, quale strumento unitario e integrato, l’analisi del contesto esterno ed interno
diventa presupposto dell’intero processo di pianificazione per guidare sia nella scelta delle strategie capaci di produrre
valore pubblico sia nella predisposizione delle diverse sottosezioni del PIAO.

Ne risulta, in questo modo, rafforzata anche la logica di integrazione tra performance e prevenzione della corruzione
che U’Autorita nel PNA ha da tempo sostenuto.

L’illustrazione delle principali dinamiche che caratterizzano il contesto esterno ed interno di una amministrazione ¢,
infatti, elemento essenziale del Piano della performance’, cosi come costituisce la prima fase del processo di gestione
del rischio corruttivo. A cio si aggiunga che la struttura organizzativa, elemento essenziale del contesto interno, deve
essere esaminata anche con riferimento alla sezione “Organizzazione e capitale umano” del PIAO.

E quindi importante che le amministrazioni svolgano una sola volta tali attivita di analisi funzionali per le diverse sezioni

di cui si compone il PIAO.

In altri termini, i dati e le informazioni raccolti dai responsabili di ogni sottosezione del PIAO
costituiscono, nella logica della pianificazione integrata, patrimonio comune e unitario per l’analisi del
contesto esterno ed interno. Questa analisi, attraverso la quale ’amministrazione comprende meglio le
proprie caratteristiche e l’ambiente in cui & inserita, & presupposto fondamentale delle attivita di
pianificazione.

Tuttavia € necessario che, per le finalita della sezione anticorruzione e trasparenza, tali analisi contengano elementi

utili e significativi per corrispondere alle esigenze della gestione del rischio corruttivo.

Pertanto, per il contesto esterno si rammenta di acquisire e interpretare, in termini di rischio corruttivo rispetto alla
propria amministrazione/ente, sia le principali dinamiche territoriali o settoriali, sia le influenze o pressioni di interessi
esterni cui ’amministrazione potrebbe essere sottoposta. Anche nella fase di elaborazione del contesto esterno sarebbe
opportuno il confronto con gli stakeholder esterni mediante le forme di ascolto in grado di assicurare una partecipazione
effettiva dei portatori di interesse (ad esempio mediante audizioni, dibattiti, questionari tematici, etc.). Sulla
definizione dei tempi e delle modalita ogni amministrazione puo valutare le soluzioni pilu idonee garantendo la
trasparenza delle scelte. Si sottolinea l'importanza di anticipare tala partecipazione sin dalla fase di elaborazione del
PTPCT, anche mediante stipula di protocolli tra PPAA e stakeholder.
Vengono cosi in rilievo, ad esempio, i dati relativi a:

v' contesto economico e sociale;

v presenza di criminalita organizzata e/o di fenomeni di infiltrazioni di stampo mafioso;

v reati di riciclaggio, corruzione, concussione, peculato;

v"informazioni acquisite con indagini relative agli stakeholder di riferimento;

v

criticita riscontrate attraverso segnalazioni esterne o risultanti dalle attivita di monitoraggio.

16 Cfr. LLGG per il Piano della Performance Ministeri, n. 1 giugno 2017.
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Per il contesto interno la selezione delle informazioni e dei dati € funzionale sia a rappresentare |’organizzazione,
dando evidenza anche del dato numerico del personale, presupposto per l’applicazione delle misure semplificatorie
previste dal legislatore (cfr. infra § 10), sia ad individuare quegli elementi utili ad esaminare come le caratteristiche
organizzative possano influenzare il profilo di rischio dell’amministrazione. Non ci si deve limitare, pertanto, ad una
mera presentazione della struttura organizzativa ma vanno considerati elementi tra cui:

v la distribuzione dei ruoli e delle responsabilita attribuite;

v la qualita e quantita del personale;

v le risorse finanziarie di cui si dispone;

v" le rilevazioni di fatti corruttivi interni che si siano verificati;

v gli esiti di procedimenti disciplinari conclusi;

v' le segnalazioni di whistleblowing.
Sulle modalita di svolgimento di tali analisi e sui contenuti si rinvia alle indicazioni metodologiche contenute
nell’Allegato 1, al PNA 2019.

La mappatura dei processi costituisce una parte fondamentale dell’analisi di contesto interno.
Una buona programmazione delle misure di prevenzione della corruzione all’interno del PIAO richiede che si lavori per
una mappatura dei processi integrata al fine di far confluire obiettivi di performance, misure di prevenzione della

corruzione e programmazione delle risorse umane e finanziarie necessarie per la loro realizzazione.

Anche se la finalita della mappatura varia da sezione a sezione del PIAO in base alle specificita dei
contenuti delle stesse, in ogni caso & opportuno che essa sia unica. Il rischio, altrimenti, & quello di
duplicare gli strumenti di pianificazione. | processi mappati ai fini della prevenzione della corruzione e
della performance possono costituire anche [’unita di analisi per il controllo di gestione.

A questo proposito, va senza dubbio valorizzato il lavoro che da tempo le amministrazioni hanno gia svolto nella
mappatura dei processi proprio per la elaborazione dei PTPCT. Nella mappatura dei processi le amministrazioni possono
confrontarsi direttamente con specifiche categorie di stakeholder in particolare in quei processi finalizzati al
raggiungimento di obiettivi di valore pubblico.

Quanto all’integrazione fra la mappatura per la programmazione delle misure di prevenzione della corruzione e per la
performance, seppure obiettivo da perseguire, essa va, tuttavia, sviluppata in una logica di gradualita e non a discapito

della prevenzione della corruzione. Quindi:

Per le amministrazioni che hanno gia fatto una mappatura dei processi unica

e opportuno partire da quella gia svolta al fine di integrare obiettivi e indicatori di performance con le misure di
prevenzione della corruzione. In questo senso, le attivita svolte dall’amministrazione per la predisposizione,
I’implementazione e ’attuazione delle misure di prevenzione della corruzione vengono introdotte in forma di
obiettivi di performance. Rispetto a questi ultimi, possono essere definiti indicatori specifici come il grado di
attuazione delle misure di prevenzione della corruzione programmate, i rilievi circa la qualita dell’attuazione delle
stesse misure e [’assolvimento degli obblighi di pubblicazione.

Per quelle amministrazioni che fanno ricorso a due mappature distinte (ovvero quelle relative ai processi di

performance e anticorruzione)

€ comunque opportuno procedere verso una progressiva unificazione delle due mappature, integrando gli obiettivi
di performance con le misure di prevenzione della corruzione.
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Si ricorda che la valutazione e la mappatura dei rischi sono tra i principali adempimenti imposti agli uffici pubblici anche
dalla normativa antiriciclaggio. L'art. 10, comma 3, del d.lgs. n. 231/2007, richiede infatti alle pubbliche
amministrazioni di mappare i processi interni in modo da individuare e presidiare le aree di attivita maggiormente
esposte al rischio di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo, valutando le caratteristiche soggettive, i
comportamenti e le attivita dei soggetti interessati ai procedimenti amministrativi.

Quanto all’ambito oggettivo, e cioé quali processi mappare, U'Autorita & anche consapevole che alcune
amministrazioni hanno gia fatto un’analisi completa dei loro processi, altre, invece, specie quelle di minori dimensioni,
sono in una diversa situazione.

Cio premesso si pone il problema di valutare come questa diversa situazione possa incidere sulla realizzazione del valore
pubblico nel senso ampio sopra indicato, anche al fine di dare indicazioni di priorita sull’ambito oggettivo dei processi
da mappare.

Infatti, in via generale, gli interventi e le misure volte a mettere in condizione le amministrazioni di prevenire la
corruzione sono da considerare permanenti, di lungo periodo, orientati su tutti i processi delle pubbliche
amministrazioni. In tal senso, le amministrazioni dovranno infatti tenere conto ai fini delle misure della prevenzione
della corruzione e della trasparenza - e con gradualita progressiva in considerazione delle dimensioni delle
amministrazioni e della sostenibilita - di tutti gli ambiti di attivita in quanto funzionali alla creazione di valore pubblico
in senso ampio e non limitati a singole politiche pubbliche o ad obiettivi di performance.

Cio non impedisce che ANAC, consapevole dei fondamentali impegni cui € chiamato il Paese in questa
fase storica, da una parte, raccomandi che le amministrazioni:

a) si concentrino sui processi in cui sono gestite risorse finanziarie, in primo luogo del PNRR e dei fondi
strutturali;

b) rafforzino la sinergia fra performance e misure di prevenzione della corruzione e per la trasparenza
nella logica di integrazione indicata.

Tuttavia, proprio la nozione di valore pubblico intesa in senso ampio implica che la prevenzione della corruzione non
vada, in assoluto, limitata solo ai processi interessati dagli obiettivi del PNRR né esclusivamente a quelli legati alla
programmazione della performance.

Se, infatti, ci si limitasse agli obiettivi in cui vengono impiegate risorse finanziarie del PNRR e dei fondi strutturali, le
misure di prevenzione della corruzione non riguarderebbero tutte le amministrazioni, in quanto non tutte sono
destinatarie di tali fondi. L’assenza di misure di prevenzione in questi casi eroderebbe il valore pubblico nell’accezione
accolta da ANAC. Limitare le politiche di prevenzione solo in funzione dell’attuazione del PNRR, inoltre, benché
fondamentale, avrebbe un obiettivo limitato temporalmente (ad oggi il 2026).

In secondo luogo, non € nemmeno detto che per i processi in cui sono gestite risorse pubbliche siano previsti obiettivi
di performance. Inoltre, non tutti gli obiettivi di performance di un ente riguardano aree e attivita ad alto rischio di

corruzione.

Pertanto, ferma restando l’indicazione che le amministrazioni si concentrino sui processi interessati dal
PNRR e dalla gestione dei fondi strutturali, rimane comunque la necessita che siano presidiati da misure
idonee di prevenzione anche tutti quei processi che, pur non direttamente collegati a obiettivi di
performance o alla gestione delle risorse del PNRR e dei fondi strutturali, per le caratteristiche proprie
del contesto interno o esterno delle diverse amministrazioni, presentino ’esposizione a rischi corruttivi
significativi. Diversamente, si rischierebbe di erodere proprio il valore pubblico a cui le politiche di
prevenzione e lo stesso PNRR sono rivolti.
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E quindi fondamentale mappare sicuramente i processi che coinvolgono la spendita di risorse pubbliche per il
raggiungimento degli obiettivi del PNRR e dei fondi strutturali, ma non per questo tralasciarne altri, specie di rilievo.

Deve infatti rimanere |’attenzione per la realta ordinaria e specifica di ogni ente avendo presente che
sara necessario - ove non compresi tra i processi rilevanti per ’attuazione degli obiettivi di PNRR e
dei fondi strutturali e collegati agli obiettivi di performance - presidiare anche i processi di particolare
rilievo.

Ci si riferisce ai processi che si caratterizzano per:

’ampio livello di discrezionalita di cui gode I’amministrazione (in tal senso possono essere ricompresi
quelli che afferiscono a quelle aree che la I. n. 190/2012 ritiene essere a rischio generale quali
autorizzazioni o concessioni, concorsi e prove selettive per ’assunzione del personale e progressioni di
carriera oltre ad altri processi afferenti ad aree di rischio specifiche)

il notevole impatto socio economico rivestito anche in relazione alla gestione di risorse finanziarie (a cui
vanno ricondotti i processi relativi ai contratti pubblici e alle erogazioni di sovvenzioni, contributi,
sussidi, ausili finanziari, nonché attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti
pubblici e privati, oltre ad altri processi afferenti ad aree di rischio specifiche)

essere risultati ad elevato rischio in relazione a fatti corruttivi pregressi o al monitoraggio svolto
dall’amministrazione sui precedenti Piani triennali di prevenzione della corruzione e della trasparenza
(cfr. infra 8 10.2.)

Tali indicazioni valgono soprattutto per le amministrazioni di grandi dimensioni.

Per quanto riguarda, invece, le amministrazioni e gli enti con meno di cinquanta dipendenti, il legislatore prevede
’adozione di un Piano “semplificato”. Detto Piano semplificato dovra tener conto delle specificita e delle
caratteristiche delle varie amministrazioni/enti sia in termini dimensionali che organizzativi.

Per queste amministrazioni ed enti, quanto alla mappatura dei processi, si rinvia al § 10.1.3. infra.

3.1.3 Le misure organizzative

In ogni caso, per tutte le amministrazioni/enti va ricordato che, una volta mappati i processi ed identificati i rischi di
corruzione che si generano attraverso le attivita svolte dall’amministrazione, vanno programmate le misure
organizzative di prevenzione della corruzione. Nel contempo vanno individuati indicatori e obiettivi (valori attesi),
necessari per verificare la corretta attuazione delle stesse.

Si riportano nella successiva tabella n. 4 alcuni esempi di indicatori di monitoraggio per tipologia di misura®’.

Alla tabella seguono - con riferimento ad alcune tipologie di misure - esempi per la verifica sull’attuazione delle stesse.
In particolare, per ogni misura, sono indicati possibili obiettivi (che comunque devono essere definiti da ciascuna

amministrazione/ente), indicatori e domande di verifica dei risultati attesi.

7.Gli stessi potranno essere di semplice verifica di attuazione on/off (es. presenza o assenza di un determinato regolamento), quantitativi (es. numero di
controlli su numero pratiche) o qualitativi (es. audit o check list volte a verificare la qualita di determinate misure).
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Tabella 4 Esempi di indicatori di monitoraggio per tipologia di misura

Tipologia di misura

misure  di definizione e
promozione dell’etica e di
standard di comportamento

misure di regolamentazione

misure di semplificazione

misure di formazione

misure di sensibilizzazione e
partecipazione

misure di rotazione

misure di  segnalazione e
protezione (che possono anche
essere riferite ai whistleblower)

misure di gestione del conflitto
di interessi

misure di regolazione dei
rapporti con i “rappresentanti di
interessi particolari” (lobbies).
misure di gestione del
pantouflage

Misure di trasparenza

Esempi di indicatori

misure di controllo numero di controlli effettuati su numero di pratiche/provvedimenti/ecc.

presenza o meno di un determinato atto/dato/informazione oggetto di
pubblicazione (si/no)

numero di iniziative effettuate sull’etica pubblica rispetto a quelle
programmate

verifica sull’adozione di un determinato regolamento/procedura (si/no)
presenza o meno di documentazione o disposizioni che semplifichino i processi
(si/no)

numero di partecipanti a un determinato corso su numero soggetti interessati;
risultanze sulle verifiche di apprendimento (risultato dei test su risultato atteso)
numero di iniziative svolte ed evidenza dei contributi raccolti rispetto alle
iniziative programmate per tipologia di destinatari (soggetti interni o
stakeholder)

numero di incarichi/pratiche ruotati/sul totale

numero di misure adottate per agevolare, sensibilizzare, garantire i segnalanti
numero di segnalazioni di WB esaminate rispetto a quelle ricevute nell’anno X

specifiche previsioni su casi particolari di conflitto di interessi tipiche
dell’attivita dell’amministrazione o ente (si/no)

presenza o meno di discipline volte a regolare il confronto con le lobbies e
strumenti di controllo (si/no)

numero di dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di pantouflage
acquisite rispetto al totale dei dipendenti cessati

numero di verifiche effettuate su un campione di dichiarazioni di impegno al
rispetto del divieto di pantouflage rispetto al totale dei dipendenti cessati

Esempi di verifica di attuazione delle misure (con esempi di obiettivi, indicatori e domande di verifica)

e obiettivo: pubblicare il 50% dei dati rispetto ai quali € stato consentito |’accesso civico generalizzato nell’anno

X;

e indicatore: (si/no) pubblicazione o meno di un determinato atto/dato/informazione oggetto di accesso civico

generalizzato);

e domanda di verifica: quanti dati sono stati pubblicati rispetto al totale di quelli a cui € stato concesso l’accesso

civico generalizzato nell’anno X?

Misura di rotazione

e obiettivo: ruotare il 30% degli incarichi dirigenziali nel periodo XY;

e indicatore: numero di incarichi dirigenziali ruotati rispetto al totale;

¢ domanda di verifica: quanti incarichi dirigenziali sono stati ruotati rispetto al totale nel periodo XY?

Misura di controllo
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obiettivo: controllare a campione (almeno il 30%) delle pratiche assegnate all’ufficio X in area di rischio;
indicatore: rapporto tra il numero di pratiche assegnate all’ufficio X in area di rischio e il numero totale di
pratiche assegnate al medesimo ufficio;

domanda di verifica: quante pratiche dell’ufficio X in area di rischio sono state verificate?

Misura di formazione

obiettivo: formare il 60% di tutti i funzionari sulla gestione del rischio corruttivo nell’anno X;

indicatori: a) numero di partecipanti ai corsi di formazione sulla gestione del rischio corruttivo; b) risultanze
sulle verifiche di apprendimento (risultato dei test su risultato atteso);

domande di verifica: a) quanti funzionari hanno partecipato ai corsi di formazione sulla gestione del rischio
corruttivo nell’anno X rispetto al totale dei funzionari? b) quante verifiche di apprendimento sono risultate

positive?

Misure di gestione del conflitto di interessi

obiettivo: adottare atti di indirizzo per prevenire e gestire eventuali situazioni di conflitto di interessi nell’area
dei contratti pubblici;

indicatore: (si/no) adozione di atti di indirizzo su casi particolari di conflitto di interessi nell’area dei contratti
pubblici;

domanda di verifica: sono stati adottati atti di indirizzo su casi particolari di conflitto di interessi nell’area dei

contratti pubblici?

Misura di gestione del pantouflage

obiettivi: a) acquisire un campione (es il 40%) delle dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di
pantouflage con riguardo all’anno X; b) verifiche su un campione X stabilito rispetto alle dichiarazioni acquisite;
indicatori: a) numero delle dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di pantouflage acquisite sul totale
dei dipendenti cessati cui potenzialmente si applica il divieto di pantouflage; b) numero di verifiche effettuate
rispetto al campione stabilito;

domande di verifica: a) sono state acquisite le dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di pantouflage?
quante dichiarazioni di impegno sono state acquisite sul totale dei dipendenti cessati? b) quante verifiche sono

state effettuate rispetto al campione X stabilito?

Misure di segnalazione di whistleblowing

obiettivi: a) pianificazione dell’uso della piattaforma open source per le segnalazioni di whistleblowing; b)
esaminare il 100% delle segnalazioni di whistleblowing rispetto a quelle ricevute nell’anno X;
indicatori: a) (si/no) utilizzo o meno della piattaforma per le segnalazioni di whistleblowing: b) numero delle
segnalazioni di WB esaminate rispetto a quelle ricevute;
domande di verifica: a) & stata introdotta la piattaforma per le segnalazioni di whistleblowing? b) quante

segnalazioni di WB sono state esaminate rispetto a quelle ricevute nell’anno X?

Riferimenti normativi: Allegato 1, PNA 2019; art. 6, co. 6, d.l. n. 80/2012; DM n. 132/2022.
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3.1.4 La programmazione della trasparenza

Una parte del PIAO deve necessariamente riguardare la programmazione degli obiettivi e dei flussi procedimentali per
garantire la trasparenza amministrativa. Essa costituisce presupposto per realizzare una buona amministrazione ma
anche misura di prevenzione della corruzione, come la stessa Corte Costituzionale ha evidenziato nella sentenza n°

20/2019'8, laddove considera la legge 190/2012 “principio-argine alla diffusione di fenomeni di corruzione”.

Il ruolo di primo piano che il legislatore ha attribuito alla trasparenza si arricchisce oggi, a seguito dell’introduzione del
PIAO, con il riconoscimento del suo concorrere alla protezione e alla creazione di valore pubblico. Essa favorisce, in
particolare, la piu ampia conoscibilita dell’organizzazione e delle attivita che ogni amministrazione o ente realizza in

favore della comunita di riferimento, degli utenti, degli stakeholder, sia esterni che interni.

Anche le amministrazioni che sono tenute ad adottare il PIAO osservano gli obblighi di pubblicazione disciplinati dal
d.lgs. n. 33/2013 e dalla normativa vigente, da attuare secondo le modalita indicate dall’Autorita nella delibera n.
1310/2016 e nell’Allegato 1) alla stessa.

Il legislatore, sin dall’entrata in vigore del d.lgs. n. 33/2013, ha previsto che nei PTPCT sia predisposta una specifica
programmazione, da aggiornare annualmente, in cui definire i modi e le iniziative volti all'attuazione degli obblighi di

pubblicazione, ivi comprese le misure organizzative per assicurare la regolarita e la tempestivita dei flussi informativi.

In tale programmazione rientra anche la definizione degli obiettivi strategici, compito, come sopra ricordato (cfr. infra
§ 3.1.1), affidato all’organo di indirizzo dell’amministrazione. La promozione di maggiori livelli di trasparenza, infatti,
costituisce obiettivo strategico di ogni amministrazione che deve tradursi nella definizione di obiettivi organizzativi e

individuali.

In linea con le indicazioni formulate dall’Autorita nella delibera n. 1310/2016 (§ 2), le amministrazioni
che adottano il PIAO sono tenute a prevedere nella sezione anticorruzione una sottosezione dedicata
alla programmazione della trasparenza.

Essa & impostata come atto fondamentale, con il quale sono organizzati i flussi informativi necessari a
garantire l’individuazione/elaborazione, la trasmissione e la pubblicazione dei dati nonché il sistema
di monitoraggio sull’attuazione degli stessi.

Al fine di garantire il tempestivo e regolare flusso delle informazioni da pubblicare, caratteristica essenziale della
sottosezione PIAO é I’indicazione dei nominativi dei soggetti responsabili di ognuna delle citate attivita (elaborazione,

trasmissione, pubblicazione dei dati e monitoraggio sull’attuazione degli obblighi).

18 Corte Costituzionale, sentenza n. 20 del 23 gennaio 2019 (8. 4.1.).
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Nella sottosezione vanno schematizzati (cfr. modello Allegato n. 2), per ciascun dato da pubblicare:

la denominazione dell’obbligo di trasparenza

il dirigente responsabile dell’elaborazione dei dati (ove diverso da quello che li detiene e li
trasmette per la pubblicazione)

il dirigente responsabile della trasmissione dei dati (ove diverso dagli altri)

il dirigente responsabile della pubblicazione dei dati

il termine di scadenza per la pubblicazione e quello per l’aggiornamento dei dati

il monitoraggio con ’indicazione di chi fa che cosa e secondo quali tempistiche

Nella sottosezione vengono indicati i casi in cui non € possibile pubblicare i dati previsti dalla normativa in quanto non
pertinenti rispetto alle caratteristiche organizzative o funzionali dell’amministrazione (ad esempio, un’autorita

amministrativa indipendente non pubblica i dati sulla programmazione territoriale).

E in ogni caso consentita la possibilita di indicare, in luogo del nominativo, il responsabile in termini di posizione
ricoperta nell’organizzazione, purché il nominativo associato alla posizione sia chiaramente individuabile all’interno
dell’organigramma dell’ente. Si tratta peraltro, in questo caso, di una soluzione analoga a quella gia adottata in tema

di responsabilita dei procedimenti amministrativi.

L’Allegato 2 del PNA, che schematizza i principali contenuti della sottosezione del PIAO/PTPCT dedicata alla
trasparenza, deve intendersi come esemplificazione dei flussi informativi. Resta fermo che ogni amministrazione adotta
le soluzioni'® ritenute piu opportune in base alle proprie caratteristiche organizzative nel rispetto delle previsioni

contenute nel d.lgs. 33/2013 sopra citate (art. 10, co. 1).

L’Autorita, nell’effettuare la propria vigilanza sulla trasparenza e per ’applicazione di sanzioni, tiene
conto di quanto indicato nella programmazione della trasparenza sia per cio che riguarda i soggetti
responsabili delle fasi dei flussi procedimentali sia delle scadenze di pubblicazione indicate nella
sottosezione del PIAO. Tali scadenze sono stabilite nel rispetto di quelle per la pubblicazione e
’aggiornamento dei dati eventualmente gia disposte dalle norme.

La piena attuazione della trasparenza comporta anche che le amministrazioni e gli enti prestino la massima cura nella

trattazione delle istanze di accesso civico “semplice” e generalizzato.

Tutte le informazioni necessarie per consentire ’esercizio di entrambi i diritti vanno pubblicate nella sezione

“Amministrazione Trasparente” del sito web istituzionale.

Riferimenti normativi; art. 1, co. 8, co. 36, . n. 190/2012; artt. 5, 5-bis, 10, 35, 43, d.lgs. n. 33/2013; delibera ANAC
n. 1309/2016, delibera ANAC n. 1310/2016.

9 Come emerso in fase di consultazione pubblica per la programmazione della trasparenza le amministrazioni utilizzano anche un diagramma di flussi per
dare attuazione degli obblighi di pubblicazione.
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4 Come elaborare i PTPCT e le misure integrative del MOG 231

Le amministrazioni pubbliche e gli enti di diritto privato tenuti ad adottare i PTPCT o le misure integrative del MOG 231
o il documento che tiene luogo del PTPCT, continuano a seguire le indicazioni metodologiche gia elaborate
dall’Autorita®®. Gli enti pubblici economici, le societa e gli enti di diritto privato si attengono inoltre a quanto previsto
nella delibera ANAC n. 1134/2017. Per quanto riguarda la trasparenza, le amministrazioni e gli enti con meno di

cinquanta dipendenti seguono le indicazioni gia date dall’Autorita nelle delibere nn. 1310/2016 e 1134/2017, gia

richiamate, unitamente alle misure di semplificazione indicate dall’Autorita al § 10 “Semplificazioni per le
amministrazioni ed enti con meno di cinquanta dipendenti”, cui si rinvia.

Va tuttavia precisato che anche per tali amministrazioni ed enti valgono le raccomandazioni dell’Autorita:

v sulla necessita di un sempre maggiore coordinamento e integrazione della programmazione
delle misure della prevenzione della corruzione con la programmazione delle performance; per
rendere sostenibili e adeguate le misure programmate, si raccomanda anche un coordinamento
con quanto le amministrazioni e gli enti stabiliscono sulle risorse umane e finanziarie;

v sulle priorita relative ai processi da mappare indicate al § 3.1.2. supra.

Per Uattivita di elaborazione dei PTPCT, nonché per !’attuazione del monitoraggio sui piani e le misure ivi previste, le
amministrazioni possono utilizzare la check-list (Allegato n. 1). Quest’ultima consente ai RPCT di verificare di aver svolto
le attivita piu significative o di aver tenuto conto di elementi di rilievo per ’adeguata predisposizione dei PTPCT. Tale
strumento puo essere un valido ausilio - nei limiti della compatibilita - anche per gli enti tenuti all’adozione di misure
integrative del MOG 231.

20 Sj precisa che anche tali amministrazioni, se rientranti nell'ambito di applicazione dell'art. 10 del d.lgs. n. 231/2007, sono tenute all'ottemperanza degli
obblighi antiriciclaggio descritti dal decreto medesimo, valorizzando il piu possibile il coordinamento con le misure anticorruzione, in modo da realizzare i
piu volte citati obiettivi di semplificazione e razionalizzazione dei controlli pubblici previsti dalla legislazione vigente.
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5. Il monitoraggio: indicazioni per i PIAO e per i PTPCT

Premessa
5.1. Monitoraggio sull’attuazione e sull’idoneita delle misure
5.1.1. La programmazione del monitoraggio
Quali sono i processi e le misure oggetto del monitoraggio
Chi ¢ il responsabile del monitoraggio
Quale puo essere una buona frequenza del monitoraggio
Quali strumenti operativi utilizzare
5.1.2. L’attuazione del monitoraggio
Chi svolge in concreto il monitoraggio
Su quali processi o attivita si svolge il monitoraggio e con quale periodicita
Quali possono essere utili strumenti operativi
5.2. Monitoraggio sulla trasparenza
Come programmare il monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione
Come attuare il monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione
Chi svolge il monitoraggio sulla trasparenza
Qual ¢é il ruolo dell’OIV
Quale puo essere una buona frequenza del monitoraggio
Quali sono gli strumenti operativi
Quali sono i possibili esiti del monitoraggio sulle misure di trasparenza
Come si puo svolgere [’attuazione monitoraggio sull’accesso civico e generalizzato
5.3. Monitoraggio complessivo sul PTPCT o sulla sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO

Premessa

Il monitoraggio sull’attuazione delle misure di prevenzione e sul funzionamento dello strumento di programmazione (sia
esso sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO o PTPCT o integrativo del MOG 231) € una fase di fondamentale
importanza per il successo del sistema di prevenzione della corruzione. Le amministrazioni e gli enti sono chiamati a

rafforzare il proprio impegno sul monitoraggio effettivo di quanto programmato.

Per il PIAO lo stesso legislatore concentra ’attenzione sul tema del monitoraggio sia delle singole sezioni che lo

compongono, sia dell’intero PIAO.

E stato, infatti, configurato un nuovo e particolare tipo di modello di monitoraggio inteso come funzionale, integrato e

permanente che ha ad oggetto congiuntamente tutti gli ambiti della programmazione dell’amministrazione.

Dall’analisi dei dati sui PTPCT condotta da ANAC?' & emerso che spesso al monitoraggio viene riconosciuto un ruolo
marginale nel processo di gestione del rischio, benché ne rappresenti una fase fondamentale. Si puo affermare che e
limitata la cultura del monitoraggio. Nelle amministrazioni si tende a considerare il monitoraggio come un mero
adempimento o, comunque, come una fase di minor rilievo rispetto a quella della progettazione e della redazione del

Piano.

21Cfr. All. n. 11 “L’analisi dei dati tratti dalla piattaforma dei PTPCT” del presente PNA.
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Non si riconosce pertanto la dovuta importanza agli esiti del monitoraggio come fondamento di partenza
per la progettazione futura delle misure e quindi come elemento imprescindibile di miglioramento
progressivo del sistema di gestione del rischio. Il monitoraggio va concepito come la base informativa
necessaria per un Piano che sia in grado di anticipare e governare le criticita, piuttosto che adeguarvisi
solo a posteriori.

Le indicazioni contenute nel presente paragrafo sono sia nuove, in quanto frutto di una riflessione attenta alla luce
della novella legislativa che ha introdotto il PIAO, sia elaborate in una logica di continuita rispetto a quanto previsto
nell’ultimo PNA (PNA 2019/2021) e nelle indicazioni sulla metodologia per l’analisi e la gestione del rischio corruttivo

gia fornite.

Le indicazioni che ANAC intende offrire sono un supporto operativo alle amministrazioni/enti (siano essi tenuti
all’adozione dei PTPCT, o alla sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO o a misure integrative del MOG 231 o al
documento che tiene luogo del PTPCT) per rafforzare il ruolo del monitoraggio come nodo cruciale del processo di
gestione del rischio, volto sia a verificare I’effettiva attuazione delle misure di prevenzione programmate sia |’effettiva
capacita della strategia programmata di contenimento del rischio corruttivo. Questa attivita consente, poi, di introdurre
azioni correttive e di adeguare il PTPCT o la sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO o le misure integrative del

MOG ai cambiamenti e alle dinamiche dell’amministrazione.

Cio premesso, di seguito ci si sofferma sul:
v/ monitoraggio delle misure di prevenzione della corruzione e per la trasparenza
v/ monitoraggio in relazione alla revisione complessiva della programmazione
v" monitoraggio integrato delle diverse sezioni del PIAO, con specifico riferimento al ruolo pro-attivo che puo ricoprire

il RPCT.

5.1 Monitoraggio sull’attuazione e sull’idoneita delle misure

Una prima fase del monitoraggio riguarda |’attuazione delle misure di prevenzione e la verifica della loro idoneita.
Cio consente di non introdurre nuove misure senza aver prima verificato se quelle gia previste sono in grado di contenere
i rischi corruttivi per cui sono state progettate.

In questo senso, il potenziamento del monitoraggio sull’attuazione e sull’idoneita delle misure semplifica il sistema di
prevenzione della corruzione perché, da una parte, consente di valutare se mantenere o meno le misure di prevenzione
programmate in relazione alla loro effettivita, sostenibilita e adeguatezza; dall’altra di evitare lintroduzione

“adempimentale” di nuove misure se quelle gia programmate sono idonee al loro scopo.

Per questo, il monitoraggio va progettato e poi attuato nel corso del triennio??.

22 Pyg rappresentare una buona prassi per il monitoraggio sull’attuazione e sull’idoneita delle misure negli enti del settore privato l’elaborazione di un Piano
Triennale di Vigilanza, con approccio risk based in coerenza con il PTPCT/PIAO, al cui interno definire tempistiche e modalita di monitoraggio (es. audit,
flussi informativi, ecc.). Cio al fine di coprire nell'arco di un triennio la verifica dell'effettivita/adeguatezza delle misure di prevenzione su tutte le aree a
rischio, dando priorita ovviamente alle aree a maggior rischio in modo da dare evidenza del livello di riduzione dei livelli di rischio al netto dei controlli nel
corso del tempo, secondo un approccio dinamico.
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5.1.1 La programmazione del monitoraggio

L’attivita di monitoraggio va impostata, all’interno del PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO,
dal RPCT con il supporto della struttura organizzativa ed in particolare dei referenti (laddove previsti) e dei responsabili

degli uffici.

Per la programmazione del monitoraggio, il successo puo dipendere dall’ampio coinvolgimento della struttura
organizzativa. A questo fine sono da valutare, in primo luogo, le indicazioni dei soggetti interni interessati (responsabili
e addetti ai processi). Un ruolo attivo va riconosciuto anche agli stakeholder e alla societa civile. A tale ultimo riguardo
puo essere, quindi, utile prevedere canali di ascolto- ad esempio mediante la realizzazione di incontri anche focalizzati
su specifiche tematiche (ad es. in materia di conflitto di interesse, adempimenti trasparenza, contratti pubblici, stato
di evoluzione dei progetti, modello di governance) - che consentano agli stakeholder individuati dall’amministrazione,
in quanto portatori di interessi rilevanti per la stessa, di presentare osservazioni, segnalare eventuali criticita e suggerire
aree di miglioramento consentendo cosi all’ente, qualora necessario, di apportare gli opportuni correttivi ed
integrazioni. Cio nella prospettiva di superare |’autoreferenzialita nella valutazione dell’idoneita della strategia di
prevenzione della corruzione elaborata, anche sotto il profilo della programmazione del monitoraggio.
Va evidenziato che le amministrazioni non devono fare un richiamo generico alla fase di monitoraggio.
Programmare il monitoraggio vuol dire evidenziare:

- i processi, le attivita e le misure oggetto del monitoraggio

- i soggetti responsabili?3, la periodicita e le modalita operative delle verifiche?* (anche mediante il controllo del

rispetto degli indicatori di monitoraggio e valori attesi).

Quali sono i processi e le misure oggetto del monitoraggio

v" Un buon monitoraggio dovrebbe essere svolto su tutti i processi e sulle misure programmate.

v"In una logica di gradualita progressiva, tuttavia, i processi e le misure da monitorare possono essere
innanzitutto individuati, alla luce della valutazione del rischio, in quei processi (o quelle attivita) che,
nella prospettiva di attuazione degli obiettivi del PNRR, comporteranno ['uso di fondi pubblici ad essi
correlati, inclusi i fondi strutturali, e in quelli maggiormente a rischio.

v" Nelle amministrazioni piu articolate, ove non sia possibile monitorare contemporaneamente tutti i
processi o le attivita, puo essere utile programmare e definire quantomeno percentuali e criteri di
campionamento delle misure da sottoporre poi a verifica in diversi momenti dell’anno.

v" Nello svolgere le verifiche si dovra tener conto anche dell’esigenza di includere nel monitoraggio i

processi/attivita non verificati negli anni precedenti.

EEES potrebbe prevedere che all’interno del PTPCT/PIAO siano identificati i soggetti che devono relazionare periodicamente al RPCT al fine di aggiornarlo
sia sullo stato di attuazione/adeguatezza delle misure di trattamento che sulle attivita di controllo interno di primo e/o di secondo livello svolte con relative
scadenze.

24 potrebbe essere necessario definire e comunicare formalmente a tutti i soggetti coinvolti i contenuti, la periodicita e le modalita di trasmissione di
specifiche informazioni e/o indicatori di anomalia quali ad esempio: informazioni sullo stato avanzamento di interventi e/o modifica aree di rischio/controlli

da parte dei Referenti; informazioni utili per l’elaborazione della relazione annuale del RPCT (es. procedimenti disciplinari); check list di auto controllo
periodico e/o report di sintesi da parte dei dirigenti e/o responsabili di misure.
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A chi puo essere attribuita la responsabilita del monitoraggio

v

Nelle amministrazioni di grandi dimensioni o con un elevato livello di complessita (es. dislocazione sul territorio
di diverse sedi), occorre considerare che attribuire al solo RPCT la responsabilita del monitoraggio potrebbe
non essere sostenibile, anche in relazione alla numerosita degli elementi da monitorare. Per tale ragione si
possono pianificare sistemi di monitoraggio su piu livelli, in cui il primo € in capo alla struttura organizzativa
che é chiamata ad attuare le misure e il secondo € in capo al RPCT.

Quando €& pianificato un monitoraggio su piu livelli, & importante ed utile prevedere, nel corso dell’anno,
modalita di confronto tra il RPCT (e la struttura di supporto) e i responsabili dell’attuazione delle misure, ad
esempio mediante 'uso di sistemi informatizzati o spazi digitali condivisi (come le intranet). L’utilizzo di
sistemi informatici, anche semplici, puo consentire un monitoraggio efficiente e tempestivo, facilitando cosi
anche ’elaborazione dei dati e delle risultanze del monitoraggio stesso.

Puo esserci la sola autovalutazione dei responsabili dell’attuazione delle misure nelle aree in cui il rischio di
corruzione € pil basso. Mentre nelle aree a piu alto rischio, questa modalita deve essere utilizzata sempre in
combinazione con monitoraggi svolti dal RPCT. Quest’ultimo, a sua volta, si puo coordinare con gli organi di

controllo interni all’amministrazione/ente rispetto all’attivita da verificare.

Quale puo essere una buona frequenza del monitoraggio

v

Nella programmazione va definita la tempistica del monitoraggio piu consona all’esposizione al rischio e alle
caratteristiche organizzative dell’amministrazione.

Maggiore € la frequenza del monitoraggio, maggiore sara la tempestivita con cui un eventuale correttivo alle
misure di prevenzione puo essere introdotto.

Per le amministrazioni di maggiori dimensioni, o connotate da processi di particolare complessita, € opportuno
prevedere verifiche frequenti, almeno due/tre volte all’anno.

In ogni caso, € opportuno che venga pianificato un monitoraggio che sia il piu possibile costante, al fine di
apportare tempestivamente misure correttive e quindi non solo ex post, ma anche in corso d’opera a fronte

delle criticita via via riscontrate.

Alla realizzazione di un monitoraggio costante potrebbe contribuire anche il ricorso da parte delle amministrazioni

ad un sistema di controllo di gestione informatizzato e integrato.

5.1.2 L’attuazione del monitoraggio

Una buona attuazione del monitoraggio € solitamente conseguenza di una buona pianificazione a monte. Vanno evitati

monitoraggi solo formali. In questi casi, infatti, l’attuazione del monitoraggio rimarrebbe lettera morta.

Va, quindi, evitato che il monitoraggio consista in mail standardizzate ai responsabili dell’attuazione delle misure

oppure in attivita di ricezione acritica e passiva dei riscontri forniti dai responsabili senza alcuna ulteriore verifica e/o

controllo.

Un monitoraggio effettivo consente di accertarsi dell’attuazione delle misure programmate e di tracciare i casi in cui

le misure, pur se attuate, in realta sono perfettibili e possono essere rese piu sostenibili, concrete, chiare, utili e non

ridondanti.
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Grazie ad un buon monitoraggio si puo pervenire anche ad un’effettiva riduzione di misure di prevenzione per valorizzare
solo quelle strettamente necessarie, evitando al contempo di introdurne di nuove senza aver prima verificato

’adeguatezza di quelle gia previste.

Chi svolge in concreto il monitoraggio

v" | soggetti responsabili dell’attuazione del monitoraggio sono quelli individuati nella programmazione.

v' Ove programmato su piu livelli, I’attuazione del monitoraggio spetta:
nel monitoraggio di primo livello, ai referenti (se previsti) del RPCT o, in autovalutazione, ai responsabili degli
uffici e dei servizi responsabili delle misure.
Il responsabile del monitoraggio di primo livello informa il RPCT sul se e come le misure di trattamento del
rischio sono state attuate, dando atto anche di una valutazione dell’utilita delle stesse rispetto ai rischi
corruttivi da contenere.
Nel caso di (auto) valutazioni effettuate dagli stessi soggetti che hanno la responsabilita dei processi/attivita
oggetto del controllo, la qualita del monitoraggio € meno elevata rispetto alle analisi condotte direttamente
dal RPCT supportato eventualmente dai referenti o dagli organi di controllo interni all’amministrazione/ente
(internal audit). Di norma il monitoraggio di primo livello va dunque accompagnato da verifiche successive del
RPCT in merito alla veridicita delle informazioni rese in autovalutazione anche mediante |’utilizzo di apposite
schede di monitoraggio. Tali verifiche vanno svolte poi attraverso il controllo degli indicatori e dei target attesi
previsti per |’attuazione delle misure all’interno del Piano (PTPCT, sezione anticorruzione e trasparenza del
PIAO o misure integrative MOG 231) nonché con richiesta di documenti, informazioni e/o qualsiasi elemento
che possa comprovare |’effettiva azione svolta.
Nel monitoraggio di secondo livello, I’attuazione € compito del RPCT, coadiuvato da una struttura di supporto
e/o con il coinvolgimento degli altri organi con funzioni di controllo interno (internal audit), laddove presenti.
La struttura di internal audit rappresenta un utile strumento di miglioramento organizzativo per quelle
amministrazioni che ne possono disporre, perché titolare di una funzione indipendente e obiettiva e in possesso
di competenze e conoscenze trasversali indispensabili, non solo per il corretto svolgimento delle attivita
correlate all’analisi del rischio, ma anche per tutte le attivita legate all’analisi dei processi, al loro disegno ed
alla loro mappatura.
Diversamente dal monitoraggio di primo livello, quello di secondo livello tende a garantire un giudizio
tendenzialmente piu neutrale ed oggettivo.
ILRPCT non puo limitarsi a recepire acriticamente le (auto)valutazioni contenute nelle schede di monitoraggio.
In amministrazioni particolarmente complesse il monitoraggio di secondo livello potra essere effettuato
attraverso un campionamento delle misure da sottoporre a verifica.
Puo essere anche utile prevedere, nel corso dell’anno, incontri tra il RPCT (e la struttura di supporto) e i
responsabili dell’attuazione delle misure. Il RPCT potra svolgere degli audit specifici, con verifiche sul campo
che consentono il pil agevole reperimento di informazioni, evidenze e documenti necessari al miglior

svolgimento del monitoraggio di secondo livello.
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Su quali processi o attivita si svolge il monitoraggio e con quale periodicita?

Gli ambiti e le misure oggetto del monitoraggio sono quelli definiti nella programmazione. Vale anche evidenziare che
tale attivita riguarda anche le misure generali diverse dalla trasparenza - su cui ci sofferma nei prossimi paragrafi -
come ad esempio la formazione, il whistleblowing, il pantouflage, la gestione del conflitto di interessi.

L’attivita di monitoraggio del RPCT puo avere tuttavia ad oggetto anche le attivita non pianificate di cui si € venuto a
conoscenza, ad esempio, a seguito di segnalazioni che pervengono al RPCT in corso d’anno tramite il canale del

whistleblowing o con altre modalita.

Analogamente, la periodicita & quella stabilita nella programmazione.

Quali possono essere utili strumenti operativi

Costituiscono suggerimenti e indicazioni operative per una buona attuazione del monitoraggio sull’attuazione e

sull’idoneita delle misure:

v' predisporre schede di monitoraggio in cui indicare, per ciascuna misura, gli elementi e i dati da monitorare, al
fine di verificare il grado di realizzazione delle misure riportate all’interno delle mappature, parametrato al
target prefissato, nonché gli eventuali scostamenti rispetto ai risultati attesi, le cause (ove conosciute) che li
abbiano determinati e le iniziative che si intendono intraprendere per correggerli®®;

v'  realizzare, da parte del RPCT, incontri periodici e audit specifici con i responsabili delle misure o verificare
l'effettiva azione svolta attraverso la consultazione di banche dati, portali?, o riscontri documentali;

v utilizzare strumenti e soluzioni informatiche idonee a facilitare ’attivita di monitoraggio;

v' considerare, tra gli strumenti e le soluzioni informatiche idonei a facilitare U’attivita di monitoraggio, la
Piattaforma di acquisizione dei PTPCT messa a disposizione da ANAC. La compilazione della sezione dedicata
al monitoraggio consente in particolare di schematizzare le informazioni relative allo stato di attuazione delle
misure (generali e specifiche), nonché di scaricare un documento di sintesi che costituisce la base per la
redazione della relazione annuale del RPCT. In altri termini, il RPCT si avvale delle risultanze del monitoraggio
per la predisposizione della relazione annuale da cui deve emergere una valutazione del livello effettivo di
attuazione delle misure contenute nel PTPCT e nella sezione anticorruzione del PIAO;

v" raccordare in modo progressivo e graduale gli strumenti del controllo di gestione con quelli del monitoraggio
delle misure di piano.

v' per il monitoraggio sulle misure generali, puo essere un’utile base la relazione che i RPCT elaborano
annualmente, ai sensi dell’art. 1, co. 14, della legge n. 190/2012 secondo la scheda in formato excel messa a
disposizione da ANAC, eventualmente integrata da parte di ciascuna amministrazione. La scheda consente di
evidenziare gli scostamenti delle misure previste rispetto a quelle attuate e di far emergere una valutazione

complessiva del livello effettivo di attuazione delle misure considerate.

25 Ad esempio, per ciascuna misura, si indicano lo stato, le fasi e i tempi di attuazione, il risultato raggiunto in rapporto all’indicatore di monitoraggio e al
target definiti in fase di programmazione delle misure e il soggetto responsabile. E utile altresi che venga inserita la possibilita di riportare le eventuali
criticita riscontrate; le motivazioni della mancata/parziale realizzazione della misura; gli interventi correttivi da effettuare; eventuali proposte di
rimodulazione della misura e/o delle fasi e/o dei tempi di attuazione, nonché qualsiasi ulteriore elemento utile che consenta di agevolare la lettura della
scheda.

26 Si pensi ad es. agli osservatori regionali sui contratti pubblici.
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5.2. Monitoraggio sulla trasparenza

Il monitoraggio sull’attuazione della trasparenza € volto a verificare se |’amministrazione/ente ha individuato misure
organizzative che assicurino il regolare funzionamento dei flussi informativi per la pubblicazione dei dati nella sezione
“Amministrazione trasparente”; se siano stati individuati i responsabili della elaborazione, trasmissione e della
pubblicazione dei documenti, delle informazioni e dei dati; se non siano stati disposti filtri e/o altre soluzioni tecniche
atte ad impedire ai motori di ricerca web di indicizzare ed effettuare ricerche, salvo le ipotesi consentite dalla

normativa vigente; se i dati e le informazioni siano stati pubblicati in formato di tipo aperto e riutilizzabili.

Il monitoraggio sulle misure di trasparenza consente al RPCT di formulare un giudizio sul livello di adempimento degli
obblighi di trasparenza indicando quali sono le principali inadempienze riscontrate nonché i principali fattori che

rallentano I’adempimento.

Tale monitoraggio € altresi volto a verificare la corretta attuazione della disciplina sull’accesso civico semplice e
generalizzato, nonché la capacita delle amministrazioni di censire le richieste di accesso e i loro esiti all’interno del

registro degli accessi.

Il monitoraggio sulle misure di trasparenza consente di formulare un giudizio sia sul livello di
adempimento degli obblighi di trasparenza che sulla corretta attuazione della disciplina sull’accesso
civico semplice e generalizzato.

Gli esiti sui monitoraggi svolti sia sulle misure di trasparenza adottate che sulle richieste di accesso civico, semplice e
generalizzato, sono funzionali alla verifica del conseguimento degli obiettivi strategici dell’amministrazione e, in

particolare, di quelli orientati al raggiungimento del valore pubblico.

Le risultanze del monitoraggio sono altresi strumentali alla misurazione del grado di rispondenza alle attese
dell’amministrazione delle attivita e dei servizi posti in essere dalla stessa. Cio in quanto le informazioni raccolte a
valle del processo di monitoraggio sono rilevanti ai fini della programmazione futura e utili al miglioramento delle

attivita e dei servizi erogati dall’amministrazione.

Le risultanze consentono altresi di verificare quanto si sia effettivamente tenuto conto degli interessi conoscitivi della
collettivita e degli stakeholder destinatari dell’attivita amministrativa svolta. Il livello di trasparenza da assicurare,
infatti, deve essere tale da rendere lattivita dell’amministrazione espressione di un operato orientato alla

compartecipazione.

In altri termini, la valutazione partecipativa della collettivita e degli stakeholder consente alle amministrazioni
pubbliche/ enti di migliorare la qualita dell’attivita e dei servizi erogati, tenendo conto anche del punto di vista dei

cittadini e/o degli utenti interessati dall’intervento amministrativo in termini di bisogni e aspettative.

Cio risulta coerente sia con i principi ispiratori del recente intervento normativo del d.l. n. 80/2021 che con gli ultimi
approdi della giurisprudenza, tutti volti a superare |’autoreferenzialita nell’affrontare gli aspetti connessi alla qualita

dei servizi e/o delle attivita oggetto di valutazione?’, migliorando il servizio dell’amministrazione pubblica.

27 Cfr. Linee guida sulla valutazione partecipativa nelle amministrazioni pubbliche n. 4, novembre 2019 del Dipartimento della Funzione Pubblica-Ufficio
per la valutazione della performance.
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Siillustrano di seguito i principali profili che riguardano il monitoraggio della trasparenza sia nella sezione anticorruzione
e trasparenza del PIAO, sia nel PTPCT, che nell’ambito delle misure di prevenzione della corruzione integrative di quelle
predisposte nel MOG 231.

Il monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione si connota per essere:

- un controllo successivo: in relazione poi alla loro gravita, il RPCT segnala i casi di mancato o ritardato adempimento
degli obblighi agli organi/soggetti competenti;

- relativo a tutti gli atti pubblicati nella sezione AT (il monitoraggio, puo infatti riguardare anche la pubblicazione di dati

diversi da quelli oggetto di pubblicazione obbligatoria (“dati ulteriori”) soprattutto ove concernano i processi PNRR);

- totale e non parziale. Per gli enti di piccole dimensioni al di sotto dei 50 dipendenti, il monitoraggio puo essere limitato
ad un campione - da modificarsi anno per anno - di obblighi di pubblicazione previsti dalla normativa vigente e da indicare

gia nella fase di programmazione (cfr. infra § 10.2.1);

- programmabile su piu livelli, di cui: un primo livello ai referenti (se previsti) del RPCT o, in autovalutazione, ai
responsabili degli uffici e dei servizi responsabili delle misure; un secondo livello, di competenza del RPCT, coadiuvato
da una struttura di supporto e/o dagli altri organi con funzioni di controllo interno, laddove presenti

Come programmare il monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione

Come visto sopra a proposito della programmazione, anche ’attivita di monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione va

adeguatamente pianificata nella sottosezione dedicata alla trasparenza.

L’attivita di monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione va adeguatamente pianificata nella
sottosezione dedicata alla trasparenza all’interno della sezione anticorruzione del PIAO, del PTPCT o
del MOG 231.

Nella citata sottosezione sono definiti, per ciascuna tipologia di obblighi di pubblicazione:

- isoggetti responsabili delle fasi

- i termini di pubblicazione

- le modalita del monitoraggio.

Come attuare il monitoraggio sugli obblighi di pubblicazione

Alla programmazione del monitoraggio segue la verifica circa la corretta attuazione degli obblighi di pubblicazione

previsti dal d.lgs. n. 33/2013, nel rispetto dei criteri di qualita ai sensi dell’art. 62 del citato decreto.

L’obiettivo € quello di evitare che il monitoraggio sulla trasparenza assuma un ruolo meramente formale, in modo da
porre rimedio a ipotesi di assente o carente pubblicazione dei dati, la cui ostensibilita consente di assicurare quel

controllo sociale diffuso che lo stesso legislatore intende perseguire con la disciplina del d.lgs. n. 33/2013.

L’attuazione del monitoraggio puo altresi riguardare la pubblicazione di dati diversi da quelli oggetto di pubblicazione
obbligatoria (“dati ulteriori”, ex art. 7-bis, co. 3 del d.lgs. n. 33/2013) soprattutto ove concernano i processi interessati

28 | ’art. 6, co 1, del d.lgs. n. 33/2013 dispone che “Le pubbliche amministrazioni garantiscono la qualita delle informazioni riportate nei siti istituzionali
nel rispetto degli obblighi di pubblicazione previsti dalla legge, assicurandone lintegrita, il costante aggiornamento, la completezza, la tempestivita, la
semplicita di consultazione, la comprensibilita, l'omogeneita, la facile accessibilita, nonché la conformita ai documenti originali in possesso
dell'amministrazione, l'indicazione della loro provenienza e la riutilizzabilita secondo quanto previsto dall'articolo 7”.
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dalle ingenti risorse finanziate con il PNRR e i fondi strutturali e quelli che presentano rischi corruttivi significativi. Cio
nell’ottica di garantire la massima trasparenza sull’attivita dell’amministrazione e assicurare quel controllo sociale

diffuso alla collettivita.

Chi svolge il monitoraggio sulla trasparenza

Il RPCT ha un ruolo di coordinamento nel monitoraggio sull’effettiva pubblicazione, ma non necessariamente é&
direttamente responsabile di tutto il monitoraggio in quanto, come anticipato, nella programmazione delle attivita per
assicurare la trasparenza possono essere individuati uffici appositi cui attribuire il monitoraggio di primo livello. Questo
aspetto organizzativo € definito in maniera autonoma da ciascuna amministrazione/ente, tenendo conto della tipologia
di informazioni, delle dimensioni della struttura e del numero di uffici coinvolti. In altre parole, il sistema organizzativo
per assicurare la trasparenza ai sensi del d.lgs. n. 33/2013, si fonda sulla responsabilizzazione di ogni singolo ufficio e
dei relativi dirigenti.

Qual é il ruolo dell’0OIV

Nell’ottica di partecipare alla creazione di valore pubblico e alla costruzione del sistema di prevenzione della corruzione
di una amministrazione/ente, va inquadrato il potere riconosciuto all’OlV di attestare lo stato di attuazione degli
obblighi di pubblicazione, secondo le indicazioni date ogni anno da ANAC. L’organismo non attesta solo la mera
presenza/assenza del dato o documento nella sezione «Amministrazione trasparente» del sito istituzionale, ma si
esprime anche su profili qualitativi che investono la completezza del dato pubblicato (ovvero se riporta tutte le
informazioni richieste dalle previsioni normative), se é riferito a tutti gli uffici, se e aggiornato, se il formato di
pubblicazione e aperto ed elaborabile.

In particolare, ai fini dello svolgimento delle verifiche sull’assolvimento degli obblighi di trasparenza, gli OIV (o gli altri
soggetti con funzioni analoghe) indicano la data di svolgimento della rilevazione, elencano gli uffici periferici (ove
presenti) e descrivono le modalita seguite ai fini dell’individuazione delle predette strutture, indicano le procedure e
le modalita adottate per la rilevazione nonché gli aspetti critici riscontrati nel corso della rilevazione ed eventuale
documentazione da allegare. Inoltre, qualora esistenti, vengono indicate nel documento le eventuali articolazioni
autonome degli enti e il criterio di pubblicazione dei dati da parte delle stesse, se presenti nel sito dell’amministrazione

centrale o nel sito dell’articolazione autonoma.

Il RPCT, successivamente alla pubblicazione dell’attestazione OIV (o dell’organismo con funzioni analoghe) e all’invio
ad ANAC, assume le iniziative - implementa le misure di trasparenza gia adottate e ne individua e adotta di ulteriori -
utili a superare le criticita segnalate dagli OV, ovvero idonee a migliorare la rappresentazione dei dati per renderli piu

chiari e fruibili.

Le misure assunte dai RPCT sono valutate da ANAC nell’ambito dell’attivita di controllo sull’operato dei RPCT di cui
all’art. 45, co. 2, del d.lgs. n. 33/2013. Gli OIV verificano poi le misure adottate dai RPCT circa la permanenza o il
superamento delle criticita esposte nei documenti di attestazione (cfr. Delibera Attestazione OIV n. 201 del 13 aprile
2022).

Gli esiti delle verifiche dell’OIV, in coerenza con il principio di distinzione tra le funzioni di indirizzo spettanti agli organi
di governo e quelle di controllo spettanti agli organi a cio deputati, vengono trasmessi all’organo di indirizzo affinché

ne tenga conto al fine dell’aggiornamento degli indirizzi strategici.
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Quale puo essere una buona frequenza del monitoraggio

Si raccomanda che il monitoraggio sulla trasparenza non sia svolto una sola volta all’anno. E quindi auspicabile che le
amministrazioni attuino un monitoraggio periodico, non solo su base annuale, sugli obblighi di pubblicazione oggetto di
attestazione OIV (secondo le indicazioni fornite annualmente da ANAC), ma anche su quelli ritenuti particolarmente
rilevanti sotto il profilo dell’uso delle risorse pubbliche e, in particolare alla luce dell’attuale fase storica, sui dati che
riguardano ’'uso delle risorse finanziarie connesse agli interventi del PNRR e ai fondi strutturali. A tal proposito, &
importante monitorare i dati sui contratti pubblici, sui pagamenti del personale, sui consulenti e collaboratori, sugli
interventi di emergenza.

Quali sono gli strumenti operativi

Nei limiti delle risorse a disposizione dell’ente, affinché il monitoraggio sia svolto in modo efficiente, € in primo luogo

auspicabile il ricorso a strumenti informatici.

Ove l’amministrazione, anche alla luce delle risorse finanziarie a disposizione, non possa far ricorso ad un applicativo
informatico, & comunque opportuno che il monitoraggio sia svolto mediante una collaborazione attiva e proficua degli
uffici responsabili della trasmissione e della pubblicazione dei dati con il RPCT. Potrebbe, ad esempio, crearsi un’area
di lavoro digitale nella intranet, che possa essere utilizzata per archiviare documenti e informazioni e gestire i dati ivi
inseriti.

In particolare, |’inserimento dei dati sul monitoraggio sulla trasparenza, svolto dai diversi soggetti responsabili coinvolti
in questa attivita, consente di verificare, anche in corso d’opera, i tempi, la qualita, la completezza dei dati pubblicati
e, in caso di disfunzioni e inadempimenti emersi, di suggerire al RPCT ’adozione di misure correttive e aggiustamenti.

Il responsabile del monitoraggio tiene conto anche del profilo della qualita, completezza, uniformita e accessibilita dei

dati pubblicati, valutando altresi iniziative volte al miglioramento qualitativo dei flussi informativi.

Una possibile modalita operativa per lo svolgimento dell’attivita di monitoraggio € quella di predisporre report specifici
da parte dei soggetti responsabili dell’elaborazione, trasmissione e pubblicazione dei dati secondo le indicazioni del
RPCT e indirizzati a quest’ultimo. In quest’ultimo caso, si realizza un controllo e un monitoraggio continuo e su piu
livelli. Tale tipo di controllo garantisce una verifica continua, condivisa, trasversale e quindi piu oggettiva del grado di
attuazione della trasparenza, anticipando U’eventuale identificazione di criticita e inadempimenti al fine di porvi

immediato rimedio.

Le rilevazioni - in un’ottica di semplificazione e di alleggerimento degli oneri amministrativi - possono anche essere
realizzate utilizzando schede/griglie (griglie excel di compilazione, ad esempio, con dati oggetto di pubblicazione,
parametri di monitoraggio, soggetti coinvolti e risultanze) sulla falsariga di quelle predisposte per |‘Attestazione OIV

sulla trasparenza, quale utile supporto alle amministrazioni per il monitoraggio.

Quali sono i possibili esiti del monitoraggio sulle misure di trasparenza

In relazione alla loro gravita, il RPCT segnala i casi di mancato o ritardato adempimento degli obblighi in materia di
pubblicazione allufficio di disciplina, cui trasmette anche i nominativi dei dipendenti che non hanno attuato

correttamente le misure di trasparenza, ai fini dell'eventuale attivazione del procedimento disciplinare. Di cio informa
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anche il vertice politico dell'amministrazione, o I'OIV o la struttura con funzioni analoghe ai fini dell'attivazione delle
altre forme di responsabilita (art. 43, co. 5, d.lgs. n. 33/2013 e art. 1. co. 7, l. n. 190/2012).

Da ultimo, si aggiunge che gli esiti di tutte le verifiche svolte dal RPCT, in coordinamento con ’OIV, rappresentano uno
strumento importante di supporto per la valutazione da parte degli stessi organi di indirizzo politico dell’efficacia delle
strategie di prevenzione perseguite in vista della elaborazione, da parte di questi, degli obiettivi strategici alla base

della pianificazione futura.

Come si puo svolgere ’attuazione del monitoraggio sull’accesso civico semplice e generalizzato

Le amministrazioni monitorano la corretta attuazione dell’accesso civico semplice e generalizzato. A cio puo concorrere

’adozione, anche sotto forma di regolamento interno, di una disciplina specifica.

Quest’ultima puo riguardare, ad esempio, ’individuazione degli uffici competenti a decidere sulle richieste di accesso
o la procedura per la valutazione delle richieste. L’adozione di una regolamentazione interna all’ente aiuta a verificare
la corretta attuazione del principio di trasparenza e ’eventuale adozione di comportamenti disomogenei tra uffici della

stessa amministrazione.

Altra modalita con cui dare attuazione al monitoraggio sugli accessi € la verifica sulla pubblicazione e la corretta tenuta
del c.d. registro degli accessi. Per ’accesso civico generalizzato, in particolare, tale strumento consente alle p.a. di
dar conto su quali documenti, dati o informazioni & stato consentito l’accesso, ma non solo. In una logica di
semplificazione delle attivita, |’amministrazione puo decidere di pubblicare i dati e i documenti che risultano piu
frequentemente richiesti. In tal modo si contribuisce quindi anche a aumentare il grado di “apertura” verso l’esterno

delle amministrazioni interessate.

5.3  Monitoraggio complessivo sul PTPCT o sulla sezione anticorruzione e trasparenza del
PIAO

Il monitoraggio sul PTPCT o sulla sezione anticorruzione del PIAO riguarda tutte le fasi di gestione del rischio al fine di
poter intercettare rischi emergenti, identificare processi organizzativi tralasciati nella fase di mappatura, prevedere
nuovi e piu efficaci criteri per ’analisi e la ponderazione del rischio.

L’obiettivo & considerare eventuali ulteriori elementi che possano incidere sulla strategia di prevenzione della
corruzione, se necessario modificare il sistema di gestione del rischio per migliorare i presidi adottati, potenziando e
rafforzando gli strumenti in atto, eventualmente promuovendone di nuovi.

Per la progettazione del Piano/sezione anticorruzione del PIAO occorre pertanto ripartire dalle risultanze del ciclo
precedente utilizzando ’esperienza acquisita per apportare i necessari ed opportuni aggiustamenti alla strategia di
prevenzione.

In questa prospettiva, il RPCT si avvale, in primis, degli esiti del monitoraggio del Piano dell’anno precedente (e nel
tempo della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO) per la definizione della programmazione per il triennio
successivo.

Gli esiti del monitoraggio consentono di identificare l’elemento organizzativo di base (processo) dell’attivita
dell’amministrazione da sottoporre a maggiore attenzione. La rilevazione e [’analisi prima e il monitoraggio poi dei
processi non appesantiscono il sistema, ma rappresentano strumenti attraverso il quale ’amministrazione misura,

controlla e migliora se stessa.
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La relazione annuale del RPCT costituisce un importante strumento da utilizzare, in quanto, dando conto degli esiti del
monitoraggio, consente di evidenziare l’attuazione del PTPCT o della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO,
Uefficacia o gli scostamenti delle misure previste rispetto a quelle attuate. Le evidenze, in termini di criticita o di
miglioramento, che si possono trarre dalla relazione, possono guidare le amministrazioni nella eventuale revisione della
strategia di prevenzione. In tal modo, le amministrazioni potranno elaborare e programmare nel successivo PTPCT o

sezione del PIAO misure piu adeguate e sostenibili.

Un ruolo di primario rilievo puo essere svolto altresi dagli stakeholder e dalla societa civile. Puo essere
molto utile aprire canali di ascolto degli stakeholder e condurre indagini che li coinvolgano attraverso
questionari online o altre metodologie idonee (es. focus group, interviste ecc.) per rilevare profili non
valutati o ritenuti importanti dall’amministrazione/ente e per utilizzare misure nuove proposte dalla
societa civile).

A tal fine?’:
v" puo essere utile dare adeguata pubblicita alla relazione del RPCT in modo che tutti gli interessati possano

conoscerla e, se del caso, interloquire con il Responsabile stesso sui suoi contenuti;

<

€ opportuno definire tempi e forme certe per ’ascolto dei portatori di interesse;
v/ & opportuno prevedere strumenti per valutare il livello di soddisfazione degli utenti3. Tener conto del grado
di apprezzamento dell’attivita di un’amministrazione/ente da parte degli utenti consente all’amministrazione

di mettere in discussione il proprio operato e di apportare gli opportuni correttivi e aggiustamenti.

6. Monitoraggio integrato delle sezioni del PIAO e il ruolo proattivo del RPCT

Nuova forma di monitoraggio introdotta dal legislatore & il monitoraggio integrato e permanente delle sezioni che

costituiscono il PIAO3',

La nuova disciplina, in altri termini, prevede una apposita sezione “Monitoraggio” ove vanno indicati:
- gli strumenti e le modalita di monitoraggio, incluse le rilevazioni di soddisfazione degli utenti, di tutte le
sezioni;

- isoggetti responsabili.

Tale monitoraggio pone le condizioni per verificare la sostenibilita degli obiettivi organizzativi e delle scelte di

pianificazione fatte nel PIAO, volti al raggiungimento del valore pubblico.

Il monitoraggio integrato si aggiunge e non sostituisce quello delle singole sezioni di cui il PIAO si
compone.

Da qui l’importanza di capire quali sono le modalita di coordinamento fra il monitoraggio della sezione del PIAO dedicata

alla prevenzione della corruzione e trasparenza e quello delle altre sezioni, ognuna delle quali ha un proprio responsabile.

29 Nella fase di consultazione & stata segnalata all’Autorita una buona prassi di coinvolgimento degli stakeholder e della societa civile nell’intera attivita di
predisposizione del Piano. Si fa riferimento all’esperienza di un Comune che ha elaborato il PTPCT insieme a un’organizzazione della societa civile e a due
gruppi di cittadini.

301 d.1. 80/2021 all’art. 6, co. 3 nonché U'art. 5 del DM 132/2022 dispongono che il PIAO definisce le modalita di monitoraggio degli esiti, con cadenza
periodica, inclusi gli impatti sugli utenti, anche attraverso rilevazioni della soddisfazione degli utenti stessi.

3111 d.l. 80/2021 all’art. 6, co. 3, dispone che il PIAO definisce “le modalita di monitoraggio degli esiti, con cadenza periodica, inclusi gli impatti sugli
utenti, anche attraverso rilevazioni della soddisfazione degli utenti stessi [..]”.
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Le indicazioni che seguono hanno l’obiettivo di aiutare le amministrazioni a coordinare le attivita di monitoraggio delle
diverse sezioni del PIAO per un risultato unitario che sia in linea con le finalita perseguite dal legislatore.
Per realizzare un monitoraggio integrato, le amministrazioni:

a monte, realizzano una programmazione il piu possibile coordinata. avra cura di raccordare la

sezione anticorruzione e trasparenza alle altre sezioni del PIAO; vanno allineate, per quanto possibile, le
mappature dei processi in vista di mappature uniche, ove non ancora realizzate

prevedono nel PIAO un coordinamento tra il RPCT e i Responsabili delle altre sezioni del PIAO. Tutti i
soggetti coinvolti sono in una condizione di parita tra loro. Ognuno dei responsabili, per la propria parte,
verifica quanto degli obiettivi programmati, per la sezione che segue, sia stato realizzato e l’adeguatezza
della realizzazione degli obiettivi medesimi e condivide gli esiti delle verifiche con gli altri responsabili

al fine di realizzare tale coordinamento tra il RPCT e i Responsabili delle altre sezioni di PIAO si possono
prevedere modifiche organizzative, come la costituzione di una cabina di regia per il monitoraggio cui

partecipano in posizione di parita assoluta tra loro i Responsabili delle varie sezioni del PIAO. | Responsabili
non si limitano alla parte di propria competenza del PIAO ma ognuno aiuta e coadiuva l’altro per la
realizzazione di una effettiva ed efficace sinergia di lavoro e raccordo costruttivo, fatta di continui

- confronti, aggiornamenti, scambi di buone pratiche e criticita '

possono ricorrere - nei limiti delle risorse economiche a disposizione - a procedure automatizzate (ad es.
software) che consentono di costruire un monitoraggio che non si limiti solo ad una forma di controllo ex
post, ma sia volto a verifiche in corso d’opera al fine di apportare misure correttive a fronte di criticita via
via riscontrate, anche mediante il raccordo e l’interazione con altri soggetti responsabili delle diverse
sezioni del PIAO

In questa ottica va valorizzato il ruolo proattivo che & altamente auspicabile abbia il RPCT

Egli, infatti, dal monitoraggio delle misure anticorruttive e dell’intera sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO,
puo trarre elementi utili per capire se sia necessario - ai fini di una effettiva attuazione del sistema di prevenzione -

chiedere di intervenire in altre sezioni.

Al riguardo nella tabella 5 si riportano alcune esemplificazioni.

Tabella 5 - Monitoraggio integrato: esemplificazioni del ruolo proattivo del RPCT
Fattispecie Criticita Ruolo pro-attivo del RPCT

Mancata programmazione da parte Difficolta di attuare la misura IL RPCT si coordina e avvia un confronto

del responsabile delle risorse della rotazione ordinaria del con il responsabile delle risorse umane

umane di assunzioni di personale personale per capire le ragioni/cause di tale
qualificato idoneo a ricoprire i difficolta e per poi disporre le
posti “da ruotare” necessarie iniziative in materia di

risorse umane volte anche a consentire
di attuare la rotazione
Mancata previsione in bilancio di Impossibilita di un ente di IL RPCT si coordina e avvia un confronto
adeguate risorse finanziarie per adeguare i propri sistemi con il responsabile delle risorse

procedere alle informatizzazione informatici per una migliore finanziarie (o con gli altri competenti

della strategia di prevenzione programmazione e settori dell’amministrazione) per capire
della corruzione monitoraggio delle misure di le ragioni/cause della mancata
prevenzione della corruzione previsione di risorse in bilancio affinché

vengano intraprese le necessarie

iniziative
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7. La necessaria collaborazione fra i responsabili delle sezioni del PIAO nonché tra il
RPCT e U'OIV

Come gia accennato nel precedente §, le sezioni in cui si articola il PIAO vanno coordinate tra loro. Cio puo garantire
che le scelte fondamentali di sviluppo dell’amministrazione, a servizio della collettivita, siano frutto di condivisione e
non siano quindi operate singolarmente dai soggetti responsabili delle sezioni - e sottosezioni- del PIAO. Integrazione
non significa perdita di identita degli strumenti programmatori, bensi sinergia e coordinamento tra gli stessi, stanti le
diverse finalita e le differenti responsabilita connesse (come ad esempio quella del RPCT, del responsabile della sezione
performance e dell’OlV).

Per ottenere risultati in linea con le attese del legislatore, sono quindi necessari una rinnovata impostazione del lavoro
all’interno delle amministrazioni e un forte coordinamento tra il RPCT e gli altri responsabili delle sezioni del PIAO.

A tal riguardo:

1 responsabili delle sezioni sono chiamati a non lavorare singolarmente, ognuno per proprio conto, ma, |}
l superando |’impostazione ita in passato, a coordinarsi tra loro condividendo dati, elementi I
informativi strumenti a disposizione
si suggerisce l’istituzione, ove possibile, di una sorta di cabina di regia composta dai responsabili delle
sezioni e/o di un gruppo di lavoro intedirezionale per la predisposizione del PIAO

soprattutto per gli enti di piccole dimensioni, puo valutarsi ’istituzione di una struttura dal carattere

multidisciplinare che, attraverso l’integrazione di differenti competenze (in quanto composta da
personale che si occupa delle diverse misure di miglioramento della funzionalita dell’amministrazione:
dalla programmazione della gestione del personale, all’organizzazione dei dipendenti nei vari uffici,
alla loro formazione e alla programmazione delle misure di prevenzione della corruzione) fornisca un
supporto costruttivo sia alla predisposizione sia allo stesso coordinamento delle diverse sezioni del
PIAO. Il raccordo di diverse competenze puo infatti contribuire a creare il contesto favorevole per una
maggiore consapevolezza, in tutte le unita organizzative, delle criticita e dei rischi corruttivi cui &
esposta |’amministrazione

Va anche valorizzata la collaborazione tra RPCT e OIV, o strutture con funzioni analoghe, per la migliore integrazione

tra la sezione anticorruzione e trasparenza e la sezione performance del PIAO.

A tal fine UOIV (o ’organismo con funzioni analoghe) & chiamato a verificare:

v"la coerenza tra obiettivi di contrasto al rischio corruttivo e di trasparenza inseriti nella sezione anticorruzione
e in quella dedicata alla performance del PIAO, valutando anche |’adeguatezza dei relativi indicatori;

v" che nella misurazione e valutazione delle performance si tenga conto degli obiettivi inerenti alla prevenzione
della corruzione e della trasparenza;

v' le segnalazioni ricevute su eventuali disfunzioni inerenti all’attuazione delle misure;

v" i contenuti della Relazione annuale del RPCT e la coerenza degli stessi in rapporto agli obiettivi strategici di
prevenzione della corruzione e trasparenza definiti nella sezione dedicata del PIAO e agli altri obiettivi
individuati nelle altre sezioni. Nell’ambito di tale attivita di controllo, I’OIV si confronta sia con il RPCT - cui
ha la possibilita di chiedere informazioni e documenti che ritiene necessari - che con i dipendenti della
struttura multidisciplinare di cui sopra, anche attraverso lo svolgimento di audizioni. Qualora dall’analisi
emergano delle criticita e/o la difficolta di verificare la coerenza tra gli obiettivi strategici e le misure di
prevenzione della corruzione con quanto illustrato nella Relazione stessa, U’OIV puo suggerire rimedi e
aggiustamenti da implementare per eliminare le criticita ravvisate, in termini di effettivita e efficacia della
strategia di prevenzione.
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A sua volta, il RPCT dovra tener conto dei risultati emersi nella Relazione sulla performance al fine di

v' effettuare un’analisi per comprendere le ragioni/cause che hanno determinato scostamenti rispetto agli
obiettivi strategici programmati in materia di prevenzione della corruzione;

v'individuare le misure correttive - in coordinamento con i dirigenti, in base alle funzioni loro attribuite nella
materia della prevenzione della corruzione dal Testo unico del pubblico impiego®?, con i referenti del RPCT,
ove previsti, e in generale con tutti i soggetti che partecipano alla gestione del rischio - al fine di utilizzarle

per implementare/migliorare la strategia di prevenzione della corruzione.

8. Rapporti tra RPCT e Strutture/Unita di missione per il PNRR

Considerato che gran parte dell’attenzione di questo PNA & concentrata sugli interventi gestiti con risorse del PNRR,
’Autorita ritiene necessario valutare i rapporti tra RPCT e le Strutture/Unita di missione individuate dalle

amministrazioni per coordinare, monitorare, rendicontare e controllare le attivita di gestione degli interventi previsti33.

Al fine di evitare il rischio di duplicazione degli adempimenti, in una logica di riduzione degli oneri, e per ottimizzare
lo svolgimento delle attivita interne si raccomanda di assicurare sinergia tra i RPCT e le Strutture/Unita di missione, in

linea con la ratio del PNRR e dell’attuale quadro normativo volto alla semplificazione e all’integrazione.

A tal proposito, ’Autorita ha avviato una interlocuzione3* con i RPCT delle amministrazioni (centrali e locali) per

conoscere se dette Strutture siano gia state istituite e se esista un rapporto, formalizzato o “di fatto”, con i RPCT.

Da tale analisi sono state rilevate alcune esperienze orientate a favorire rapporti di collaborazione fra RPCT e

Strutture/Unita di missione. In generale, il coinvolgimento del RPCT ha riguardato:

v" la mappatura dei processi

v" il monitoraggio degli interventi del PNRR

v' |’attuazione degli obblighi di trasparenza

v' la gestione dei flussi informativi (ad esempio mediante la trasmissione di relazioni, report, atti e

provvedimenti).

32 Ai sensi dell’art. 16, co.1, lett. -bis), -ter), l-quater), d.lgs. n. 165/2001 i dirigenti: concorrono alla definizione di misure idonee a prevenire e contrastare
i fenomeni di corruzione e a controllarne il rispetto da parte dei dipendenti dell'ufficio cui sono preposti; forniscono le informazioni richieste dal soggetto
competente per Uindividuazione delle attivita nell’ambito delle quali & piu elevato il rischio corruzione e formulano specifiche proposte volte alla
prevenzione del rischio medesimo; provvedono al monitoraggio delle attivita nell’ambito delle quali & piu elevato il rischio corruzione svolte nell’ufficio a
cui sono preposti, disponendo, con provvedimento motivato, la rotazione del personale nei casi di avvio di procedimenti penali o disciplinari per condotte
di natura corruttiva.

3L D.L. n. 77 del 2021 recante “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e
di accelerazione e snellimento delle procedure” (conv. con modificazioni dalla L. 29 luglio 2021, n. 108) prevede all’art. 8 che le Amministrazioni centrali
titolari degli interventi previsti nel PNRR provvedano al coordinamento, monitoraggio, rendicontazione e controllo delle relative attivita di gestione. A tal
fine, dette amministrazioni possono avvalersi di una struttura di livello dirigenziale generale di riferimento, scelta fra quelle esistenti, o istituire un’apposita
unita di missione di livello dirigenziale generale fino al completamento del PNRR. Il comma 4 della disposizione in esame, prevede poi che tale
Struttura/Unita di missione “vigila sulla regolarita delle procedure e delle spese e adotta tutte le iniziative necessarie a prevenire, correggere e sanzionare
le irregolarita e gli indebiti utilizzi delle risorse. Adotta le iniziative necessarie a prevenire le frodi, i conflitti di interesse ed evitare il rischio di doppio
finanziamento pubblico degli interventi”. Il funzionamento del sistema di gestione e controllo & sottoposto al controllo dell’Unita di Audit del PNRR istituita
presso il Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato (RGS). Al fine di rafforzare il sistema di controllo, in base all’art. 7, co. 8, del medesimo decreto
le amministrazioni centrali “ferme restando le competenze in materia dell’Autorita nazionale anticorruzione”, possono stipulare appositi protocolli di intesa
con la Guardia di finanza senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.

34 All’indagine hanno partecipato: 4 Ministeri (Ministero della Salute, Ministero del Lavoro, MEF, MAECI); 6 Citta metropolitane (Venezia, Bologna, Genova,
Torino, Napoli Messina); 14 Regioni (Abruzzo, Calabria, Sardegna, Lombardia, Toscana, Marche, Friuli Venezia Giulia, Veneto, Umbria, Campania, Trentino
Alto Adige, Lazio, Liguria e Sicilia);25 Province: Mantova, Spezia, Bolzano, Trento, Salerno, Avellino, Belluno, Varese, Imperia, Brescia, Campobasso, Lecce,
Foggia, Lucca, Reggio Emilia, Ancona, Frosinone, Lecco, Isernia, Macerata, Modena, Agrigento e Pistoia. Per i dettagli sui quesiti posti, si rinvia al link che
segue https://www.anticorruzione.it/-/questionario-ai-responsabili-prevenzione-corruzione-per-migliorare-la-realizzazione-del-pnrr.
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Dall’esame delle risposte pervenute da parte delle amministrazioni coinvolte nella rilevazione, sono emerse alcune

forme di cooperazione, in gran parte non formalizzate, fra RPCT e Strutture/Unita di missione che, a titolo

esemplificativo, si rappresentano di seguito:

v

coinvolgimento del RPCT nella verifica delle disfunzioni riscontrate nell’attivita svolta dalle Strutture/Unita di
missione;

individuazione, negli enti a struttura complessa, di un dirigente quale referente del RPCT per svolgere una
funzione di raccordo tra lo stesso e la Struttura/Unita di missione;

collaborazione da parte del RPCT nell’implementazione e aggiornamento della sezione “Amministrazione
Trasparente”, sottosezione “Attuazione misure PNRR” in cui pubblicare gli atti normativi adottati e gli atti
amministrativi emanati per |’attuazione delle misure di competenza3’;

definizione di un calendario di incontri periodici tra RPCT e Strutture/Unita di missione nei quali approfondire
le tematiche di maggiore rilevanza anche nell’ottica di una maggiore sensibilizzazione in materia di
anticorruzione e trasparenza;

partecipazione delle Strutture/Unita di missione a incontri di coordinamento convocati dal RPCT per la
revisione e aggiornamento della mappatura dei processi a rischio e delle misure di prevenzione nell’ambito
degli interventi PNRR.A sua volta il RPCT puo essere invitato a partecipare alle riunioni delle Strutture/Unita
di missione qualora, in base all’ordine del giorno, se ne ravvisi la necessita;

incontri tra il RPCT e l'Unita di missione e gli altri uffici che gestiscono fondi PNRR per verificare l'attuazione
delle misure in materia di anticorruzione e trasparenza eventualmente anche previa predisposizione
congiuntamente di una check list di controllo. Dette forme di interazione, in taluni casi, sono gia state declinate

da parte delle amministrazioni in misure inserite nei PTPCT.

Laddove non ancora previsto, l’Autorita ritiene altamente auspicabile che i rapporti fra RPCT e Strutture/Unita di

missione si sviluppino su di un piano di confronto reciproco e maggiore sinergia.

Sul RPCT, sulla struttura di supporto e sui problemi applicativi relativi alla scelta del RPCT si rinvia all’Allegato n. 3 al

presente PNA.

9. Sanzioni

9.1

Per la mancata adozione della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO o per

la mancata adozione dei PTPCT

Per la mancata adozione del PTPCT o in situazioni ad essa equiparabili, e cioé:

a)

b)

’approvazione di un provvedimento puramente ricognitivo di misure, in materia di anticorruzione, in materia di
adempimento degli obblighi di pubblicita ovvero in materia di Codice di comportamento di amministrazione;
’approvazione di un provvedimento il cui contenuto riproduca in modo integrale analoghi provvedimenti adottati
da altre amministrazioni, privo di misure specifiche introdotte in relazione alle esigenze dell’amministrazione
interessata;
’approvazione di un provvedimento privo di misure per la prevenzione del rischio nei settori piu esposti, privo

di misure concrete di attuazione degli obblighi di pubblicazione di cui alla disciplina vigente, meramente

35 Cfr. circolare n. 9 del 10 febbraio 2022 della RGS “Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) - Trasmissione delle Istruzioni tecniche per la redazione

dei sistemi di gestione e controllo delle amministrazioni centrali titolari di interventi del PNRR”.



riproduttivo del Codice di comportamento emanato con il decreto del Presidente della Repubblica 16 aprile 2013,
n. 62 e comunque per piani privi di elementi essenziali, ritenendosi come tali quelli indicati nella apposita
sezione del documento Orientamenti sulla pianificazione 2022-2024, cui si rinvia per quanto compatibile con il
presente PNA;
il legislatore ha previsto una sanzione amministrativa pecuniaria non inferiore a euro 1.000 e non superiore a euro
10.000. Analoga sanzione € applicabile ai soggetti tenuti ad adottare il “modello 231” integrato, o il documento che
tiene luogo del PTPCT. La disciplina dettata per il PIAO ha esteso la sanzione anche all’omessa adozione della sezione
anticorruzione del PIAQ®®,
La sanzione € irrogata da ANAC in relazione alle responsabilita accertate in sede di procedimento sanzionatorio di cui
al “Regolamento in materia di esercizio del potere sanzionatorio dell’Autorita Nazionale Anticorruzione per [’omessa
adozione dei Piani triennali di prevenzione della corruzione, dei Programmi triennali di trasparenza, dei Codici di

comportamento” (delibera n. 437 del 12 maggio 2021).

Il procedimento sanzionatorio viene avviato nei confronti dei componenti dell’organo di indirizzo politico e del RPCT
qualora non sia stato ottemperato |’obbligo normativo di adozione del Piano. | primi rispondono per culpa in vigilando
per avere omesso un controllo sull’operato del Responsabile, ovvero nell’ipotesi in cui non abbiano provveduto alla sua
nomina, ovvero, ancora, quando non abbiano approvato il Piano o la sezione anticorruzione e trasparenza di PIAO loro
sottoposta dal RPCT senza motivazione o con motivazione non adeguata. Il secondo, invece, risponde per colpa per
’omessa predisposizione del Piano ovvero per la mancata presentazione dello stesso all’organo di indirizzo per la
necessaria approvazione.

Al fine di individuare i destinatari del procedimento sanzionatorio, il periodo di riferimento decorre dalla scadenza del
termine per l’adozione del Piano precedente a quello omesso e si protrae fino a quando il Piano o la sezione di PIAO
non vengano effettivamente approvati. La mancata adozione del Piano rappresenta, infatti, una condotta omissiva che
integra un illecito permanente, imputabile ad ognuno dei soggetti onerati fino a quando gli stessi non adottino la
condotta positiva loro richiesta per competenza.

Al contrario, la mancata elaborazione della sola sezione dedicata alla trasparenza nel PTPCT, nel PIAO, nel “modello
231” integrato o nel documento che tiene luogo del PTPCT non integra la fattispecie da sanzionare. Cio in quanto la
programmazione della trasparenza non € pill oggetto di un atto separato ma parte integrante del PTPCT, del “modello
231” integrato o del documento che tiene luogo del PTPCT e, oggi, anche del PIAO%.

Qualora, nello svolgimento della propria attivita di vigilanza, ANAC riscontri [’assenza della sezione trasparenza, invita
le amministrazioni a colmare la criticita rilevata attraverso una raccomandazione ai sensi dell’art. 11, co. 1, lett. b)
del “Regolamento sull’esercizio dell’attivita di vigilanza in materia di prevenzione della corruzione” (delibera n. 330

del 29 marzo 2017), fatta salva [’adozione di un provvedimento d’ordine ai sensi dell’art. 1, co. 3, della l. n. 190/2012

in caso di mancato adeguamento alle indicazioni dell’ Autorita.

36 ’art. 6, co. 7, del d.l. n. 80/2021, infatti, prevede che in caso di mancata adozione del PIAO restano comunque ferme le sanzioni previste dall'art. 19,
co. 5, lett. b), del d.l. n. 90/2014.

37 A seguito delle modifiche introdotte dal d.lgs. n. 97/2016 all’art. 10 del d.lgs. n. 33/2013 il legislatore ha disposto che “Ogni amministrazione indica, in
un‘apposita sezione del Piano triennale per la prevenzione della corruzione [...] i responsabili della trasmissione e della pubblicazione dei documenti, delle
informazioni e dei dati ai sensi del presente decreto”.
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9.2 Divieto di affidamento a terzi dell’elaborazione del PTPCT o della sezione
anticorruzione e trasparenza del PIAO

La L. n. 190/2012 vieta che U'elaborazione dei PTPCT sia affidata all’esterno (art. 1, co. 8). Lo scopo della norma &
quello di considerare la predisposizione dei piani un’attivita da svolgere necessariamente da parte chi opera
esclusivamente all’interno dell’amministrazione o dell’ente interessato, sia perché presuppone una profonda
conoscenza della struttura organizzativa, di come si configurano i processi decisionali (siano o meno procedimenti
amministrativi) e della possibilita di identificare i profili di rischio; sia perché comporta l’individuazione delle misure
di prevenzione proporzionate e contestualizzate rispetto alle caratteristiche della specifica amministrazione o ente.
Tutte queste attivita, da ricondurre a quelle di gestione del rischio, trovano il loro logico presupposto nella
partecipazione attiva e nel coinvolgimento di tutti i dirigenti e di coloro che a vario titolo sono responsabili dell’attivita
delle pubbliche amministrazioni e degli enti.

E, quindi, da escludere l’esternalizzazione dell’attivita di redazione del PTPCT o della sezione
anticorruzione e trasparenza del PIAO. Diversamente, ’elaborazione dei piani si tradurrebbe in mero
adempimento formale in contrasto con la ratio della legge.

D’altra parte, la citata disposizione va letta anche alla luce della clausola di invarianza della spesa che deve guidare
pubbliche amministrazioni ed enti nell’attuazione della L. n. 190/2012 e dei decreti delegati ad essa collegatis®.

Pertanto, va considerato che, in assenza di altre norme o principi dell’ordinamento che giustificano
una deroga alle suddette disposizioni, l’elaborazione del PTPCT, cosi come della sezione anticorruzione
e trasparenza del PIAO, non possono essere affidate a soggetti esterni all’ente, pena la configurazione
di un danno all’erario a carico dell’ente (cfr. Corte dei Conti, Sez. giurisdizionale Lazio, sent. 269/2018
e Sez. giurisdizionale Piemonte, sent. 253/2019).

Riferimenti normativi: art. 10, co. 1, d.lgs. n. 33/2013; art. 19, co. 5, lett. b), d.l. n. 90/2014; art. 6, co. 7, d.l. n.
80/2021; Delibera ANAC n. 330/2017; Delibera ANAC n. 437/2021)

38 Ai sensi dell’art. 2 della legge n. 190/2012 dall’attuazione della stessa non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica.
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10. Semplificazioni per le amministrazioni ed enti con meno di 50 dipendenti

10.1. Semplificazioni sulla programmazione delle misure
10.1.1. Come si calcola la soglia dimensionale per applicare le semplificazioni
10.1.2. La conferma, nel triennio, della programmazione dell’anno precedente
10.1.3. Le semplificazioni nella mappatura dei processi

10.2. Semplificazioni sul monitoraggio
10.2.1. Monitoraggio rafforzato per gli enti di piccole dimensioni

10.1. Semplificazioni sulla programmazione delle misure

Al fine di sostenere le amministrazioni di ridotte dimensioni nell’attuazione del PIAQ, il legislatore ha previsto modalita
semplificate di predisposizione dello stesso PIAO da elaborare secondo un modello tipo adottato dal Dipartimento della
funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri, previa intesa in sede di Conferenza unificata (cfr. DM n.
132/2022).

Le semplificazioni riguardano anche la sottosezione dedicata alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza.

L’ Autorita ha gia introdotto diverse misure di semplificazione per alcune tipologie di enti.

Le semplificazioni gia previste riguardano i comuni con popolazione inferiore a 5.000 e 15.000 abitanti,
le unioni di comuni, i comuni che stipulano fra loro convenzioni per svolgere in modo associato
determinate funzioni e servizi, gli ordini professionali. Tutte le semplificazioni vigenti sono riassunte
nelle tabelle dell’Allegato n. 4 al presente PNA.

Per gli ordini e i collegi professionali valgono le specifiche semplificazioni contenute nella delibera del
24 novembre 2021, n. 777, cui integralmente si rinvia.

Con il presente PNA si indicano nuove semplificazioni rivolte ora a tutte le amministrazioni ed enti con meno di 50

dipendenti. Le semplificazioni elaborate si riferiscono sia alla fase di programmazione delle misure, sia al monitoraggio.
Laddove le semplificazioni gia introdotte dall’Autorita siano di maggiore intensita, queste rimangono naturalmente

valide per le categorie di enti a cui si riferiscono.

10.1.1 Come si calcola la soglia dimensionale per applicare le semplificazioni

Le semplificazioni si applicano alle amministrazioni ed enti con meno di 50 dipendenti, ricomprendendovi quindi tutte

le amministrazioni/enti fino a 49 dipendenti.

Nel fare riferimento al numero dei dipendenti, il legislatore non fornisce alcun elemento per stabilire come calcolarli,

se quelli effettivamente in servizio o quelli in dotazione organica.

In relazione all’esigenza di determinare la soglia dimensionale secondo un parametro univoco, |’Autorita suggerisce di
impiegare le modalita di calcolo utilizzate per compilare la tabella 12 del Conto Annuale cioe quelle parametrate ai

cedolini stipendiali erogati al personale con riferimento all’ultimo Conto Annuale disponibile.
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Nel PTPCT, nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO, nelle misure integrative dei MOG 231
o nel documento che tiene luogo del PTPCT, nella descrizione del contesto interno, & necessario dare
evidenza del dato numerico, presupposto per l’applicazione delle misure semplificatorie.

La soglia dimensionale & determinata all’inizio di ogni triennio di validita della programmazione (se il
primo anno la dotazione organica vigente é inferiore a 50 dipendenti, le semplificazioni si applicano
anche nei due anni successivi).

Le semplificazioni valgono per gli strumenti di programmazione che ogni amministrazione o ente e chiamato ad adottare,
sia esso PTPCT, sezione di PIAO, integrazione del MOG 231 o documento che tiene luogo del PTPCT.

10.1.2 La conferma, nel triennio, della programmazione dell’anno precedente

Le amministrazioni e gli enti con meno di 50 dipendenti possono, dopo la prima adozione, confermare per le successive
due annualita, lo strumento programmatorio in vigore con apposito atto dell’organo di indirizzo.
Cio puo avvenire solo se nell’anno precedente non si siano verificate evenienze che richiedono una revisione della

programmazione e che sono indicate nella tabella 6 che segue.

Tabella 6 - Amministrazioni/enti con meno di 50 dipendenti. Casi in cui si puo confermare la programmazione dell’anno
precedente

Quando si puo confermare, nel Sempre, salvo che nel corso dell’anno precedente alla
triennio, la programmazione dell’anno

precedente? conferma:

v' siano emersi fatti corruttivi o ipotesi di disfunzioni
amministrative significative
siano state introdotte modifiche organizzative

rilevanti

siano stati modificati gli obiettivi strategici

siano state modificate le altre sezioni del PIAO (nel caso
di obbligo di adozione del PIAO) in modo significativo
tale da incidere sui contenuti della sezione
anticorruzione e trasparenza.

Soltanto le amministrazioni e gli enti tenuti ad elaborare la sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO devono
considerare, come ulteriore motivo per una nuova adozione, la modifica strutturale delle altre sezioni del PIAO. In tal
caso, nella logica di integrazione che caratterizza il PIAO, € necessaria una revisione anche della sezione anticorruzione
e trasparenza per allineare le misure alle modifiche apportate alle altre sezioni.

Il verificarsi di questi eventi richiede una nuova valutazione della gestione del rischio che tenga in debito conto il fattore
che altera ’appropriatezza della programmazione gia effettuata. Alla luce di tale verifica ’ente provvede ad una nuova
adozione dello strumento programmatorio.

Nell’atto di conferma o di nuova adozione occorre dare conto, rispettivamente, che non siano intervenuti i fattori
indicati sopra, ovvero che siano intervenuti e su che cosa si € inciso in modo particolare nel nuovo atto di

programmazione.
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Rimane comunque fermo ’obbligo di adottare un nuovo strumento di programmazione ogni tre anni come previsto dalla
normativa.

10.1.3 Le semplificazioni nella mappatura dei processi

In via generale I’Autorita ha indicato di sviluppare progressivamente la mappatura verso tutti i processi svolti dalle
amministrazioni ed enti.

Per le amministrazioni e gli enti con meno di 50 dipendenti si ritiene, in una logica di semplificazione - e in
considerazione della sostenibilita delle azioni da porre in essere - di indicare le seguenti priorita rispetto ai processi
da mappare e presidiare con specifiche misure:

processi rilevanti per |’attuazione degli obiettivi del PNRR (ove le amministrazioni e gli enti provvedano
alla realizzazione operativa degli interventi previsti dal PNRR) e dei fondi strutturali. Cid in quanto si
tratta di processi che implicano la gestione di ingenti risorse finanziarie messe a disposizione dall'Unione
europea

processi direttamente collegati a obiettivi di performance

processi che coinvolgono la spendita di risorse pubbliche a cui vanno, ad esempio, ricondotti i processi
relativi ai contratti pubblici e alle erogazioni di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonche
l'attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati

Sarebbe, inoltre, auspicabile la mappatura dei processi afferenti ad aree di rischio specifiche in relazione alla tipologia
di amministrazione/ente. Ad esempio, per gli Enti locali lo smaltimento dei rifiuti e la pianificazione urbanistica; per
gli Enti parco i controlli, le verifiche ed ispezioni nonché la gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio; per le
Camere di commercio la regolazione e tutela del mercato (protesti, brevetti e marchi, attivita in materia di metrologia
legale).

Si raccomanda comunque che le amministrazioni/enti:

v" procedano gradualmente alla descrizione dei processi da mappare, partendo in via prioritaria almeno dagli
elementi di base (breve descrizione del processo ovvero che cos’é e che finalita ha; attivita che scandiscono e
compongono il processo; responsabilita complessiva del processo e soggetti che svolgono le attivita del
processo) per poi aggiungere, in sede di aggiornamento dello strumento programmatorio (PTPCT, sezione
anticorruzione e trasparenza del PIAO o misure integrative dei MOG 231 o documento che tiene luogo del

PTPCT), ulteriori elementi di descrizione (es. input, output, etc.);

v" programmino nel tempo anche la descrizione dei processi, specificando le priorita di approfondimento delle
aree di rischio ed esplicitandone chiaramente le motivazioni. In altre parole, I’amministrazione/ente puo
realizzare, nel tempo, la descrizione completa, partendo da quei processi che afferiscono ad aree di rischio
ritenute maggiormente sensibili, motivando nel Piano tali decisioni e specificando i tempi di realizzazione
della stessa fino a raggiungere la completezza della descrizione del processo.

Va, infine, evidenziato che, anche in caso di non completa descrizione dei processi, una corretta ed adeguata attuazione

della misura della trasparenza come prevista dal d.lgs. n. 33/2013 pud rappresentare un buon presidio (si pensi ad
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esempio all’attivita di pianificazione urbanistica quale area esposta a rischio corruttivo. Sul punto cfr. delibera ANAC

n. 800/2021).

Riferimenti normativi: art. 1, co. 8, . n. 190/2012; art. 6, d.l. n. 80/2021; art. 6, DM n. 132/2022; artt. 20 e 32, d.lgs.
n. 267/2000.

10.2 Semplificazioni sul monitoraggio

A fronte delle semplificazioni introdotte, |’ Autorita ritiene che anche le amministrazioni/enti con meno di 50 dipendenti

siano tenuti ad incrementare il monitoraggio. Per questi enti, anzi, il rafforzamento del monitoraggio non comporta un

onere aggiuntivo®® bensi, nel compensare le semplificazioni nell’attivita di pianificazione delle misure, garantisce

effettivita e sostenibilita al sistema di prevenzione.

10.2.1 Monitoraggio rafforzato per gli enti di piccole dimensioni

Il rafforzamento del monitoraggio per le amministrazioni/enti di minori dimensioni, che normalmente effettuano la

programmazione anticorruzione e trasparenza una sola volta ogni tre anni, & particolarmente utile perché:

v

attraverso il monitoraggio sul PTPCT o sulla sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO possono venire in
rilievo fatti penali, intercettati rischi emergenti, identificati processi organizzativi tralasciati nella fase di
mappatura, cosi da modificare il sistema di gestione del rischio per migliorare i presidi adottati, potenziando
e rafforzando gli strumenti in atto ed eventualmente promuovendone di nuovi;

gli esiti del monitoraggio del PTPCT dell’anno precedente (e nel tempo della sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO) sono utili per la definizione della programmazione per il triennio successivo - sia che
essa confluisca nel PTPCT che nell’apposita sezione del PIAO - e quindi elementi imprescindibili di
miglioramento progressivo del sistema di gestione dei rischi (monitoraggio complessivo su tutta la
programmazione/revisione);

negli enti che adottano il PIAQ, il responsabile della sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO puo trarre
dal monitoraggio delle misure anticorruttive e dell’intera sezione, elementi utili per capire se sia necessario
intervenire anche in altre sezioni. Ad esempio, [’allineamento delle mappature dei processi consente al RPCT
di raccordare la sezione anticorruzione e trasparenza alle altre sezioni del PIAO, realizzando un monitoraggio
integrato inteso non solo come coordinamento tra il RPCT e i Responsabili delle altre sezioni ma come

programmazione il piu possibile coordinata.

Questi principi valgono naturalmente anche nel caso in cui vi sia un unico soggetto responsabile di tutte le sezioni del

PIAO, ipotesi che puo essere frequente, ad esempio, nei comuni molto piccoli. Le indicazioni che vengono date di seguito

valgono per tutte le amministrazioni ed enti che abbiano meno di 50 dipendenti, a prescindere dallo strumento

programmatorio utilizzato.

Le indicazioni sul monitoraggio sono applicabili al PTPCT, alla sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO, alle
misure integrative dei MOG 231 o al documento che tiene luogo del PTPCT. Esse valgono, quindi, per tutti gli
strumenti di programmazione che ogni amministrazioni o ente € chiamato ad adottare.

39 Ad esempio, la conferma del PTPCT e della sezione apposita del PIAO in assenza di fatti corruttivi, modifiche organizzative rilevanti, disfunzioni
amministrative significative, modifica degli obiettivi strategici, & possibile solo se sull’attuazione del Piano & svolto un monitoraggio piu frequente di quello
ordinariamente previsto.
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Da un punto di vista organizzativo, per la programmazione del monitoraggio valgono le indicazioni gia date nel § 5

supra a cui si aggiungono le seguenti:

v' il legislatore del PIAO ha previsto, in funzione semplificatoria, che gli enti locali con meno di 15.000 abitanti
provvedano al monitoraggio dell'attuazione del Piano integrato e al monitoraggio delle performance
organizzative anche attraverso l'individuazione di un ufficio associato tra quelli esistenti in ambito provinciale
o metropolitano, secondo le indicazioni delle Assemblee dei sindaci o delle Conferenze metropolitane;

v'a cio si puo aggiungere la facolta di prevedere strutture che consentono un confronto e una condivisione di
informazioni fra RPCT degli enti locali che insistono nello stesso territorio (ad esempio, la costituzione di una
Consulta o reti di RPCT). L’obiettivo & quello di attivare meccanismi di confronto e supporto reciproco fra

RPCT, anche condividendo best practice e misure organizzative di prevenzione della corruzione.
Quanto all’ambito oggettivo del monitoraggio sulle misure, in via preliminare, si evidenzia che:

v/ tutte le amministrazioni/enti che impiegano risorse pubbliche connesse agli interventi del PNRR e ai fondi
strutturali svolgono un monitoraggio periodico - la cui cadenza temporale va indicata nello strumento di
programmazione adottato- sui processi che coinvolgono la gestione di tali fondi (sia ove siano attuatori delle
politiche del PNRR, ad es. i Comuni, che in generale tutti quegli enti minori che gestiscono e spendono tali
fondi) cosi come anche indicato nel documento MEF sulla strategia generale antifrode per l’attuazione del
PNRR;

v' per quanto riguarda la corretta attuazione delle misure di trasparenza, sempre in una logica di semplificazione,
per tutte le amministrazioni con meno di 50 dipendenti, il monitoraggio va limitato ad un campione di obblighi
di pubblicazione previsti dalla normativa vigente e da indicare gia nella fase di programmazione. Tale campione
va modificato, anno per anno, in modo che nel triennio si sia dato conto del monitoraggio su tutti quelli previsti
dal d.lgs. n. 33/2013;

v'con riferimento alle misure generali diverse dalla trasparenza, come ad esempio la formazione, il
whistleblowing, il pantouflage, la gestione del conflitto di interessi, occorre tener conto dei rilievi emersi nella
relazione annuale del RPCT, concentrando l’attenzione del monitoraggio in particolare su quelle misure

rispetto alle quali sono emerse criticita.

Fermi questi elementi comuni per tutte le amministrazioni/enti con meno di 50 dipendenti, I’Autorita ritiene che il
monitoraggio possa essere calibrato in ragione di criteri che tengano conto di ulteriori soglie dimensionali delle

amministrazioni.
Pertanto, nelle tabelle 7,8,9, le indicazioni sono suddivise per amministrazioni/enti che abbiano:

v" da 1 fino a 15 dipendenti
v" da 16 fino a 30 dipendenti
v" da 31 fino a 49 dipendenti

| criteri utilizzati per orientare le amministrazioni nel monitoraggio sono due, cumulativi:

v cadenza temporale (periodicita/frequenza del monitoraggio);

v sistema di campionamento (come sono individuati i processi/le attivita oggetto di verifiche).

40 “Strategia generale antifrode per !’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza” di ottobre 2022.
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Tabella 7 - Monitoraggio per amministrazioni con dipendenti da 1 a 15

Monitoraggio per amministrazioni/enti con dipendenti da 1 a 15

Cadenza temporale € raccomandato che il monitoraggio venga svolto almeno 1 volta l’anno

rispetto ai processi selezionati in base ad un principio di priorita legato
Campione ai rischi individuati in sede di programmazione delle misure, ogni anno
viene esaminato almeno un campione la cui percentuale si raccomanda
non sia inferiore al 30%, salvo deroga motivata.

Tabella 8 - Monitoraggio per amministrazioni con dipendenti da 16 a 30

Monitoraggio per amministrazioni/enti con dipendenti da 16 a 30

Cadenza temporale il monitoraggio viene svolto 2 volte l’anno

Campione rispetto ai processi selezionati in base ad un principio di priorita legato
ai rischi individuati in sede di programmazione delle misure, ogni anno
viene esaminato almeno un campione la cui percentuale si raccomanda
non sia inferiore al 30 %, salvo deroga motivata.

Tabella 9 - Monitoraggio per amministrazioni con dipendenti da 31 a 49

Monitoraggio per amministrazioni/enti con dipendenti da 31 a 49

Cadenza temporale il monitoraggio viene svolto 2 volte l’anno

Campione rispetto ai processi selezionati in base ad un principio di priorita legato
ai rischi individuati in sede di programmazione delle misure, ogni anno
viene esaminato almeno un campione la cui percentuale si raccomanda
non sia inferiore al 50 %, salvo deroga motivata.

Riferimenti normativi: art. 6, co. 1, 6 e 8, d.l. n. 80/2021.
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Il pantouflage

Premessa
1. Ambito di applicazione:
.1 A chi si applica il divieto di pantouflage
.2 Esercizio dei poteri autoritativi e negoziali
.3 Quali sono i soggetti privati destinatari dell’attivita della pubblica amministrazione
.4 Cosa si intende per attivita lavorativa o professionale in destinazione
2 | poteri di vigilanza in materia di pantouflage
2.1 | poteri di ANAC
2.2 Le verifiche sul pantouflage nelle amministrazioni
3 Strumenti operativi:
3.1 Misure da inserire nei Codici di comportamento e nei PTPCT
3.2 Modello operativo per la verifica sul divieto di pantouflage

1
1
1
1

Premessa

La parola di origine francese “pantouflage” viene utilizzata nel linguaggio corrente per indicare il passaggio di dipendenti
pubblici al settore privato. Tale fenomeno, seppure fisiologico, potrebbe, in alcuni casi non adeguatamente disciplinati
dal legislatore, rivelarsi rischioso per limparzialita delle pubbliche amministrazioni. Pertanto, prima a livello
internazionale, e successivamente a livello nazionale, € stata dedicata particolare attenzione alla materia.

Il piu significativo intervento internazionale in tema di pantouflage € contenuto nella Convenzione delle Nazioni Unite
contro la corruzione (UNCAC)#!, con la quale € stata raccomandata |’adozione di un’apposita disciplina in materia con la
previsione di specifiche restrizioni e limiti*2.

Il legislatore nazionale® ha poi introdotto il comma 16-ter dell’art. 53 del d.lgs. n. 165/2001% che si applica ai casi di
passaggio dal settore pubblico al privato a seguito della cessazione del servizio. La norma dispone nello specifico il divieto
per i dipendenti che, negli ultimi tre anni di servizio abbiano esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle
pubbliche amministrazioni, di svolgere, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto di lavoro, attivita lavorativa o
professionale presso i soggetti privati destinatari dell’attivita dell’amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri.
In caso di violazione del divieto sono previste specifiche conseguenze sanzionatorie che hanno effetti sul contratto di
lavoro e sull’attivita dei soggetti privati. | contratti di lavoro conclusi e gli incarichi conferiti in violazione del divieto
sono, infatti, nulli e i soggetti privati che hanno concluso contratti o conferito incarichi in violazione del divieto non
possono contrattare con la pubblica amministrazione per i successivi tre anni e hanno [’obbligo di restituire i compensi

eventualmente percepiti e accertati, riferiti a detti contratti o incarichi.

41 La Convenzione UNCAC é stata adottata dall’Assemblea generale con la risoluzione n. 58/4 del 31 ottobre 2003 ed aperta alla firma dal 9 all’11 dicembre
2003 a Merida.

42 Cfr. art. 12, par.2, lett. e) delUUNCAC.

43 | legislatore ha disciplinato i casi di temporaneo passaggio dal pubblico al privato all’art. 23-bis, co. 1 del d. lgs. n. 165/2001, come modificato dalla legg
19 giugno 2019, n. 56 prevedendo “in deroga all’art. 60 del testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato, di cui al
decreto del Presidente della Repubblica 10 gennaio 1957, n. 3, i dipendenti delle pubbliche amministrazioni, ivi compresi gli appartenenti alle carriere
diplomatica e prefettizia, e, limitatamente agli incarichi pubblici, i magistrati ordinari, amministrativi e contabili e gli avvocati e procuratori dello Stato
sono collocati, salvo motivato diniego dell'amministrazione di appartenenza in ordine alle proprie preminenti esigenze organizzative, in aspettativa senza
assegni per lo svolgimento di attivita presso soggetti e organismi, pubblici o privati, anche operanti in sede internazionale, i quali provvedono al relativo
trattamento previdenziale”. Il co.4 della medesima disposizione, prevede che “Nel caso di svolgimento di attivita presso soggetti diversi dalle
amministrazioni pubbliche, il periodo di collocamento in aspettativa di cui al comma 1 non puo superare i cinque anni, é rinnovabile per una sola volta e
non é computabile ai fini del trattamento di quiescenza e previdenza.” Per quanto riguarda la possibilita per il dipendente pubblico di svolgere attivita nel
settore privato, la materia era gia stata disciplinata dall’art. 60 del Testo unico sugli impiegati civili dello stato di cui al d.P.R. n. 3/1957, rubricato
“Incompatibilita” in base al quale “L'impiegato non pud esercitare il commercio, l'industria, ne' alcuna professione o assumere impieghi alle dipendenze di
privati o accettare cariche in societa costituite a fine di lucro, tranne che si tratti di cariche in societa o enti per le quali la nomina e riservata allo Stato
e sia all'uopo intervenuta l'autorizzazione del ministro competente”.

44 Cfr. art. 1, co. 42, lett. l), L. n. 190/2012.
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Giova considerare che tale norma, come ribadito anche dal Consiglio di Stato*, disciplina una fattispecie qualificabile in
termini di “incompatibilita successiva” alla cessazione dal servizio del dipendente pubblico. Si tratta di un’ipotesi che si
configura quale integrazione dei casi di inconferibilita e incompatibilita contemplate dal d.lgs. n. 39 del 2013 come si
evince dalle disposizioni stesse in materia di pantouflage contenute all’art. 21 del citato decreto.

La ratio del divieto di pantouflage é volta a garantire l’imparzialita delle decisioni pubbliche e in particolare a scoraggiare
comportamenti impropri e non imparziali, fonti di possibili fenomeni corruttivi, da parte del dipendente che,
nell’esercizio di poteri autoritativi e negoziali, “potrebbe precostituirsi situazioni lavorative vantaggiose presso il
soggetto privato con cui é entrato in contatto in relazione al rapporto di lavoro”.

In tal senso, il divieto € volto anche a “ridurre il rischio che soggetti privati possano esercitare pressioni o
condizionamenti sullo svolgimento dei compiti istituzionali, prospettando al dipendente di un’amministrazione
[’opportunita di assunzione o incarichi una volta cessato dal servizio”.

L’istituto mira, pertanto, “ad evitare che determinate posizioni lavorative, subordinate o autonome, possano essere
anche solo astrattamente fonti di possibili fenomeni corruttivi [...], limitando per un tempo ragionevole, secondo la
scelta insindacabile del legislatore, l'autonomia negoziale del lavoratore dopo la cessazione del rapporto di lavoro”.

La scarna formulazione della norma ha dato luogo a diversi dubbi interpretativi riguardanti, in particolare:

v"  la delimitazione dell’ambito soggettivo di applicazione

v"  la perimetrazione del concetto di “esercizio di poteri autoritativi e negoziali” da parte del dipendente
v' la corretta individuazione dei soggetti privati destinatari di tali poteri
v

la corretta portata delle conseguenze che derivano dalla violazione del divieto.

Talune criticita sono state riscontrate anche con riferimento al soggetto competente all’accertamento della violazione e
all’applicazione delle sanzioni previste dalla disciplina, attesa l’assenza di un’espressa previsione in merito. Sul tema é

intervenuto il giudice amministrativo, come illustrato nel prosieguo (cfr. § 3.1).

Si precisa che, in esito alla ricognizione delle indicazioni gia fornite da ANAC nel PNA 2019, Parte I, § 1.8 e alla luce
dell’esperienza maturata dall’ Autorita nell’ambito della propria attivita consultiva, nel presente PNA |’ Autorita ha inteso
suggerire alle amministrazioni/enti e ai RPCT alcune misure di prevenzione e strumenti di accertamento di violazioni del
divieto di pantouflage. Tutti gli aspetti sostanziali - ad eccezione di quelli strettamente connessi alla definizione di
suddette misure e strumenti che quindi sono stati affrontati nel PNA - e procedurali della disciplina, che sono numerosi,

saranno oggetto di successive Linee Guida e/o atti che |’Autorita intendera adottare.

45 Cfr. Cons Stato, Sez. V, sentenza n. 7411 del 29 ottobre 2019.
46 Cfr. PNA 2019, Parte Ill, § 1.8.
47 Cfr. Cons Stato, Sez. V, n. 7411/2019, cit.
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1. Ambito di applicazione

1.1 A chi si applica il divieto di pantouflage

Nell’individuare |’ambito soggettivo di applicazione, la norma fa espressamente riferimento ai dipendenti delle pubbliche
amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2 del d.lgs. n. 165/2001 cessati dal servizio. Ad essi € precluso, nei tre anni successivi
alla conclusione del rapporto di lavoro, avere rapporti professionali con i soggetti privati nei cui confronti siano stati
esercitati poteri autoritativi o negoziali nell’ultimo triennio.

La norma utilizza i termini “servizio” e “cessazione del pubblico impiego”, quasi a riferirsi esclusivamente ai dipendenti
a tempo indeterminato delle pubbliche amministrazioni.

Tuttavia, in coerenza con la finalita dell’istituto in argomento quale presidio anticorruzione, nella nozione di dipendenti
della pubblica amministrazione sono da ricomprendersi anche i titolari di uno degli incarichi di cui all’art. 21 del d.lgs.
39/2013. Sono, infatti, assimilati ai dipendenti della PA anche i soggetti titolari di uno degli incarichi previsti dal d.lgs.
n. 39/2013 espressamente indicati all’art. 1, ovvero gli incarichi amministrativi di vertice, gli incarichi dirigenziali interni
e esterni, gli incarichi di amministratore di enti pubblici e di enti privati in controllo pubblico-

Con riferimento ai soggetti che le amministrazioni reclutano al fine di dare attuazione ai progetti del PNRR il
legislatore ha escluso espressamente dal divieto di pantouflage gli incarichi non dirigenziali attribuiti con
contratti di lavoro a tempo determinato o di collaborazione per i quali non trovano applicazione i divieti
previsti dall’art. 53, co.16-ter, del d.lgs. n. 165/2001. L’esclusione non riguarda invece gli incarichi
dirigenziali*®.

Si sottolinea inoltre che il divieto di pantouflage si riferisce non solo ai dipendenti degli enti pubblici non economici (gia
ricompresi fra le pubbliche amministrazioni) ma anche ai titolari di uno degli incarichi di cui al d.lgs. 39/2013 negli enti
pubblici economici, atteso che il d.lgs. n. 39/2013 non fa distinzione fra le due tipologie di enti (cfr. Cons. Stato, sez. V,
n. 126/2018 cit.).

Per quanto concerne le Autorita amministrative indipendenti (AAl), ferme restando le rispettive discipline speciali in
materia di pantouflage, ’Autorita, nell’esercizio dei poteri di vigilanza sui Piani, puo verificare che tra le misure di
prevenzione della corruzione siano previste anche quelle relative al rispetto del divieto derivante dalle predette norme
speciali. Si raccomanda, quindi, alle AAl di valutare quali strumenti, presidi e modalita da adottare per prevenire la
violazione del divieto e di integrare i propri Codici di comportamento, anche tenendo presenti le indicazioni fornite da
ANAC sul pantouflage.

Nella tabella 10 sono indicati i soggetti a cui si applica il divieto di pantouflage.

48 Cfr. art. 1, d.l. 9 giugno 2021 n. 80 recante “Misure urgenti per il rafforzamento della capacita amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale
all'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per l'efficienza della giustizia” conv. con mm.ii. dalla legge 6 agosto 2021 n. 113; Cfr.
art. 31 del decreto legge 6 novembre 2021, n. 152, convertito con legge 29 dicembre 2021, n. 233, con cui sono state apportate modifiche all’art. 1 del d.l.
n. 80/2021, prevedendo fra l’altro, al co. 7-ter, che “[...] Per gli incarichi conferiti ai sensi del comma 5 non si applicano i divieti di cui all'articolo 53,
comma 16-ter, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165”.
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Tabella 10 - Soggetti a cui si applica il divieto di pantouflage.
A chi si applica il pantouflage ‘

Nelle pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, d.lgs. n. 165/2001:

v" Ai dipendenti con rapporto di lavoro a tempo indeterminato

v" Ai dipendenti con rapporto di lavoro a tempo determinato

v Ai titolari degli incarichi di cui all’art. 21 del d.lgs. 39/2013

A coloro che negli enti pubblici economici e negli enti di diritto privato in controllo pubblico:

v rivestano uno degli incarichi di cui all’art. 1 del d.lgs. n. 39/2013, secondo quanto previsto all’art. 21 del
medesimo decreto

1.2  Esercizio dei poteri autoritativi e negoziali

Presupposto perché vi sia pantouflage € ’esercizio di poteri autoritativi o negoziali da parte del dipendente pubblico,
inteso nei sensi sopra delineati.

L’Autorita ha avuto gia modo di chiarire che il potere autoritativo della pubblica amministrazione implica |’adozione di
provvedimenti amministrativi atti ad incidere unilateralmente, modificandole, sulle situazioni giuridiche soggettive dei
destinatari®.

Si ritiene, pertanto, che con tale espressione il legislatore abbia voluto considerare tutte le situazioni in cui il dipendente
ha avuto il potere di incidere in maniera determinante su un procedimento e quindi sul provvedimento finale.

Tra questi, naturalmente, puo ricomprendersi anche ’adozione di provvedimenti che producono effetti favorevoli per il
destinatario e quindi anche atti di autorizzazione, concessione, sovvenzione, sussidi, vantaggi economici di qualunque
genere®, Al fine di valutare ’applicazione del pantouflage agli atti di esercizio di poteri autoritativi o negoziali, occorrera
valutare nel caso concreto l’influenza esercitata sul provvedimento finale. Si rimette ad apposite Linee Guida - in fase di
elaborazione - la determinazione dei criteri per l’individuazione, ai fini del divieto di pantouflage, degli atti e

comportamenti adottati nell’ambito di procedimenti implicanti |’esercizio di poteri autoritativi o negoziali.

Rientrano nei “poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni”, sia
provvedimenti afferenti specificamente alla conclusione di contratti per ’acquisizione di beni e servizi
per la PA, sia provvedimenti adottati unilateralmente dalla pubblica amministrazione, quale
manifestazione del potere autoritativo, che incidono, modificandole, sulle situazioni giuridiche soggettive
dei destinatari.

1.3 Quali sono i soggetti privati destinatari dell’attivita della pubblica amministrazione

Anche con riferimento ai soggetti privati destinatari dell’attivita della pubblica amministrazione, si rinvia ad apposite
Linee Guida - in fase di elaborazione - la determinazione dei criteri per l’individuazione, ai fini del divieto di pantouflage,
dei soggetti nei cui confronti siano stati adottati degli atti e comportamenti implicanti ’esercizio di poteri autoritativi o

negoziali.

49 |n altre parole la pubblica amministrazione agente puo introdurre nella sfera giuridica altrui un regolamento di interessi, senza che sia necessario il
consenso o la collaborazione del soggetto titolare della stessa (cfr. Parere sulla Normativa del 04/02/2015 - rif. AG/2/2015/AC).
50 Cfr. parere ANAC AG 2/2017 approvato con delibera n. 88 dell’8 febbraio 2017.
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Sono esclusi gli enti in house della pubblica amministrazione di provenienza dell’ex dipendente pubblico. In tal caso,
U’attribuzione dell’incarico di destinazione nell’ambito di una societa controllata avviene, infatti, nell’interesse della
stessa amministrazione controllante e cio determina ’assenza del dualismo di interessi pubblici/privati e del conseguente
rischio di strumentalizzazione dei pubblici poteri rispetto a finalita privatistiche, che costituisce uno degli elementi
essenziali della fattispecie del pantouflage®'.
Per questo si esclude la violazione del divieto di pantouflage anche nel caso in cui il soggetto giuridico destinatario
dell’attivita autoritativa o negoziale di un dipendente pubblico sia un ente pubblico®2.
Il divieto di pantouflage si applica anche alle societa con sede all’estero, purché le stesse siano state destinatarie di
poteri autoritativi e negoziali efficaci secondo le regole di diritto vigenti nel nostro ordinamento.
L’ANAC ha, infine, evidenziato l’insussistenza di pantouflage anche quando l’ente privato di destinazione sia stato
costituito successivamente alla cessazione del rapporto di pubblico impiego del dipendente.
In tal caso, tuttavia, & opportuno distinguere tra:

v ente privato di nuova costituzione che non presenta profili di continuita con enti gia esistenti;

v' ente, invece, solo formalmente nuovo.
Nel primo caso, si ritiene non applicabile la norma sul pantouflage in quanto non sussistono elementi di connessione tra
’esercizio di poteri autoritativi e negoziali da parte dell’ex dipendente pubblico - elemento fondamentale per ’integrarsi
della fattispecie in esame - e la societa di nuova formazione.
Nel secondo caso, invece, |’istituzione di una nuova societa (societa ad hoc) potrebbe essere volta ad eludere il divieto
di pantouflage. La societa, infatti, potrebbe avere, ad esempio, una diversa denominazione ma la medesima
composizione o struttura operativa. Si raccomanda, pertanto, alle amministrazioni di effettuare una verifica in concreto,
anche con ausilio di banche dati, dell’eventuale correlazione tra detta societa e altri enti gia esistenti prima della
cessazione del rapporto di lavoro del dipendente pubblico sottoposto a verifica e nei confronti dei quali lo stesso abbia

esercitato poteri autoritativi e negoziali.

Tabella 11 - Soggetti privati destinatari dell’attivita della pubblica amministrazione esclusi dall’ambito di applicazione
del pantouflage

Soggetti privati destinatari dell’attivita della pubblica amministrazione esclusi dall’ambito di applicazione

del pantouflage

Societa in house della pubblica amministrazione di provenienza dell’ex dipendente pubblico

Enti privati costituiti successivamente alla cessazione del rapporto di pubblico impiego del dipendente che non

presentino profili di continuita con enti gia esistenti

51 Cfr. delibera ANAC n. 766 del 5 settembre 2018 e delibera numero 1090 del16 dicembre 2020).
52Cfr. delibera n. 917 del 2 ottobre 2019.
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1.4  Cosa si intende per attivita lavorativa o professionale in destinazione

L’applicazione della disciplina sul pantouflage comporta che il dipendente che ha cessato il proprio rapporto lavorativo
“pubblicistico” svolga “attivita lavorativa o professionale” presso un soggetto privato destinatario dell’attivita della
pubblica amministrazione.
Anche con riferimento a tale espressione, |’Autorita ha valutato sia da preferire un’interpretazione ampia.
L’attivita lavorativa o professionale in questione va estesa a qualsiasi tipo di rapporto di lavoro o professionale con i
soggetti privati e quindi a:

v" rapporti di lavoro a tempo determinato o indeterminato

v"incarichi o consulenze a favore dei soggetti privati.
Sono esclusi dal pantouflage gli incarichi di natura occasionale, privi, cioé, del carattere della stabilita: ’occasionalita
dell’incarico, infatti, fa venire meno anche il carattere di “attivita professionale” richiesto dalla norma, che si

caratterizza per ’esercizio abituale di un’attivita autonomamente organizzata®3 .

Riferimenti normativi: artt. 1, co. 2, 19, co. 6, 53, co. 16-ter, d. lgs. n. 165/2001; artt. 1 e 21, d.lgs. n. 39/2013; art.
110, d.lgs. n. 267/2000; PNA 2019, Parte lll, §1.8 sara aggiornato dalle LLGG in corso di elaborazione.

2. | poteri di vigilanza in materia di pantouflage

2.1 | poteri di ANAC

Per quanto riguarda le competenze, |’Autorita svolge un’attivita consultiva ai sensi dell’art. 1, co. 2, lett. e), della L. n.

190/2012, come evidenziato nel Regolamento del 7 dicembre 2018 cui si rinvia®.

Con riferimento al pantouflage, nel citato Regolamento € stato precisato che i soggetti legittimati a richiedere all’Autorita
di esprimersi in merito a tale fattispecie non sono solo le amministrazioni dello Stato e gli enti pubblici nazionali, ma
anche tutti i soggetti privati destinatari dell’attivita delle amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, co. 2, d.lgs. n.
165/2001 che intendono conferire un incarico. L’Autorita, nello spirito di leale collaborazione con le istituzioni tenute
all’applicazione della disciplina, ha ritenuto di poter comunque rendere pareri anche su richiesta di altri soggetti
pubblici®.

Quanto all’attivita di vigilanza in materia di pantouflage, |’Autorita verifica l’inserimento nei PTPCT o nella sezione
anticorruzione e trasparenza del PIAO delle pubbliche amministrazioni di misure adeguate volte a prevenire tale
fenomeno.

Giova sottolineare che la formulazione della norma sul pantouflage ha dato luogo a incertezze circa ’attribuzione ad
ANAC dei poteri di vigilanza nei confronti dei soggetti privati che violino il divieto di pantouflage.

La questione relativa ai poteri dell’Autorita in materia di pantouflage € stata esaminata approfonditamente in esito al
contenzioso scaturito dall’impugnativa della delibera ANAC n. 207/2018%, con cui € stata accertata la violazione del

53 Cfr. delibera numero 537 del 5 giugno 2019.

54 Cfr. “Regolamento per ’esercizio della funzione consultiva svolta dall’Autorita nazionale anticorruzione ai sensi della Legge 6 novembre 2012, n. 190 e
dei relativi decreti attuativi e ai sensi del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, al di fuori dei casi di cui all’art. 211 del decreto stesso”.

% Cfr. PNA 2019, Parte 11l § 1.8 “Divieti post-emlpoyment (pantouflage)” che sara aggiornato dalle LLGG in corso di elaborazione.

56 Delibera ANAC n. 207 del 2018 relativa all’accertamento della violazione delle disposizioni di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n. 165/2001, con
riferimento alla posizione dell’ex Presidente dell’Autorita Portuale di omissis.
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divieto di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n. 165/2001, da parte del soggetto cessato dal rapporto di lavoro e della

societa che successivamente gli aveva affidato un incarico.

Il Consiglio di Stato®” ha stabilito la competenza dell'Autorita Nazionale Anticorruzione in merito alla vigilanza e
all’accertamento delle fattispecie di “incompatibilita successiva” di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n. 165/2001, in
base al combinato disposto degli artt. 16 e 21 del d.lgs. n. 39/2013, e la conseguente competenza sotto il profilo
sanzionatorio. ANAC, ad avviso del Consiglio di Stato, € il soggetto che ha il compito di assicurare, in sede di accertamento
della nullita dei contratti sottoscritti dalle parti e di adozione delle conseguenti misure, il rispetto delle misure di
prevenzione della corruzione e trasparenza®s.

Anche la Corte di Cassazione investita del ricorso avverso la sopra citata sentenza, con la recente decisione del 25
novembre 2021%° ha confermato la sussistenza in capo ad ANAC dei poteri di vigilanza e sanzionatori in materia di

pantouflage.

In primo luogo, la Corte ha precisato che la circostanza che ’art. 53, co. 16-ter, d.lgs. n. 165/2001 non individui
espressamente l'autorita competente a garantire l’esecuzione delle conseguenze sanzionatorie non puo escludere che
tale competenza sia ricavata dal giudice in via interpretativa, alla luce della ratio del divieto di pantouflage.

In piu, a fronte dell’accertamento della violazione del divieto previsto dalla norma, Uintervento ripristinatorio degli
interessi pubblici violati sembra avere natura vincolata, “non potendo l’intero impianto normativo del d.lgs. n. 39/2013
tollerare che rimangano inapplicate norme poste a presidio di interessi pubblici, quali la trasparenza amministrativa e
la prevenzione dei fenomeni corruttivi, né che rimangano validi incarichi nulli o che i soggetti che hanno attribuito tali
incarichi vadano esenti da sanzioni”.

La ratio del d.lgs. n. 39/2013 é attribuire allANAC un potere di vigilanza sulle modalita di conferimento degli incarichi
pubblichi, che si estende, sia pure per un limitato lasso di tempo, anche alla fase successiva alla cessazione del rapporto
di pubblico impiego, allo scopo di evitare che il dipendente pubblico si avvantaggi della posizione precedentemente
ricoperta.

Ne consegue che U’Autorita, anche in materia di pantouflage, non pud che avere i medesimi poteri esercitabili nel caso

di violazione delle disposizioni del d.lgs. n. 39/2013.

Si ribadisce, comunque, che le questioni relative ai poteri di accertamento e sanzionatori di ANAC saranno oggetto di
specifiche Linee guida.

2.2 Le verifiche sul pantouflage nelle amministrazioni

La norma di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n. 165/2001, come detto, si applica a tutte le pubbliche amministrazioni
contemplate nel citato decreto legislativo e si configura quale misura di prevenzione della corruzione volta a garantire
Uimparzialita dell’attivita del dipendente pubblico e, in particolare, come misura per prevenire le ipotesi di
“incompatibilita successiva”.

Tutte le amministrazioni pubbliche sono pertanto tenute a prevedere nei propri PTPCT o nella sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO adeguati strumenti e modalita per assicurare il rispetto di tale istituto anche attraverso un’attivita

di verifica.

57 Sezione V, nella pronuncia del 29 ottobre 2019, n. 7411.

58 ANAC si riserva, comunque, di adeguare il Regolamento di vigilanza del 29 marzo 2017, all’orientamento espresso dal Consiglio di Stato (cfr. Comunicato
del Presidente del 30 ottobre 2019) e alla decisione della Corte di Cassazione del 25 novembre 2021.

59 Cfr. Corte di Cassazione Civile Sez. U, ordinanza n. 36593 del 25 novembre 2021.
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Fermi restando, infatti, i riconosciuti poteri di ANAC di accertamento e sanzionatori in materia, le amministrazioni
svolgono una verifica istruttoria sul rispetto della norma sul pantouflage da parte dei propri ex dipendenti. In particolare,
all’interno dell’amministrazione, si ritiene che tali verifiche siano svolte dal RPCT, anche con il necessario supporto degli
uffici competenti all’interno dell’amministrazione, come meglio specificato al successivo § 3.2, alla luce dei compiti allo
stesso attribuiti dall’art. 15 del d.lgs. n. 39/2013. Si rammenta, altresi, che il RPCT & chiamato a verificare la corretta
attuazione delle misure, tenendo conto che la . n. 190/2012 assegna a quest’ultimo un obiettivo generale consistente
nella predisposizione e nella verifica della tenuta complessiva del sistema di prevenzione della corruzione di

un’amministrazione o ente. Gli esiti delle verifiche del RPCT possono tradursi in una segnalazione qualificata ad ANAC.

Riferimenti normativi: art. 1, co. 2, lett. e), l. n. 190/2012; artt. 1, co. 2, 53, co. 16-ter, d.lgs. n. 165/2001; artt. 15,
16 e 21, d.lgs. n. 39/2013; delibera ANAC n. 207/2018; Regolamento ANAC del 7 dicembre 2018.

3. Strumenti operativi

3.1 Misure da inserire nei Codici di comportamento e nei PTPCT

Per garantire il rispetto della disposizione sul pantouflage si raccomanda alle amministrazioni/enti di adottare misure

adeguate volte a prevenire tale fenomeno.

Con riferimento alle misure da inserire nei Codici di comportamento si potrebbe valutare |’opportunita di:

v" proporre 'inserimento all’interno del Codice di comportamento di un dovere per il dipendente di sottoscrivere,
entro un determinato termine ritenuto idoneo dall’amministrazione (ad esempio tre anni prima della cessazione
dal servizio), previa comunicazione via PEC da parte dell’amministrazione, una dichiarazione con cui il
dipendente prende atto della disciplina del pantouflage e si assume l'impegno di rispettare il divieto di

pantouflage. Cio anche allo scopo di evitare eventuali contestazioni in ordine alla conoscibilita della norma.

Laddove I’amministrazione integri il Codice di comportamento con il dovere di sottoscrivere una dichiarazione con cui il
dipendente si assume tale impegno, la violazione di tale obbligo configurerebbe una violazione del Codice di
comportamento da parte del dipendente, con conseguente valutazione sotto il profilo disciplinare.

Laddove, invece, I’amministrazione non integri il Codice di comportamento nei termini suddetti, resta fermo [’obbligo di

rendere la dichiarazione al momento della cessazione dal servizio.

Per quanto riguarda, invece, le possibili misure da inserire nei PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza del
PIAO, si fornisce di seguito un elenco non esaustivo:

v'inserimento di apposite clausole negli atti di assunzione del personale, sia di livello dirigenziale che non
dirigenziale, che prevedono specificamente il divieto di pantouflage;

v'  previsione di una dichiarazione da sottoscrivere nei tre anni precedenti alla cessazione dal servizio o
dall’incarico, con cui il dipendente si impegna al rispetto del divieto di pantouflage, allo scopo di evitare
eventuali contestazioni in ordine alla conoscibilita della norma;

v" previsione della misura di comunicazione obbligatoria, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto,
dell’eventuale instaurazione di un nuovo rapporto di lavoro.

v'in caso di soggetti esterni con i quali ’amministrazione stabilisce un rapporto di lavoro subordinato a tempo
determinato o uno degli incarichi di cui all’art. 21 del d.lgs. 39/2013 previsione di una dichiarazione da
rendere una tantum o all’inizio dell’incarico, con cui l'interessato si impegna al rispetto del divieto di

pantouflage;
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v/ previsione nei bandi di gara o negli atti prodromici agli affidamenti di contratti pubblici dell’obbligo per
’operatore economico concorrente di dichiarare di non avere stipulato contratti di lavoro o comunque attribuito
incarichi ad ex dipendenti pubblici in violazione del predetto divieto, per quanto di conoscenza, in conformita
a quanto previsto nei bandi-tipo adottati dall’Autorita ai sensi dell’art. 71 del d.lgs. n. 50/2016;

v'inserimento nei bandi di gara, nonché negli atti di autorizzazione e concessione di sovvenzioni, contributi,
sussidi, vantaggi economici di qualunque genere a enti privati, come pure nelle Convenzioni comunque stipulati
dall’Amministrazione di un richiamo esplicito alle sanzioni cui incorrono i soggetti per i quali emerga il mancato
rispetto dell’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n. 165/2001;

v'inserimento di apposite clausole nel patto di integrita sottoscritto dai partecipanti alle gare, ai sensi dell’art. 1,
co. 17, della l. n. 190/2012;

promozione da parte del RPCT di specifiche attivita di approfondimento, formazione e sensibilizzazione sul tema;

AN

v’ previsione di specifica consulenza e/o supporto, da parte del RPCT o altro soggetto incaricato
dall’amministrazione, agli ex dipendenti che prima di assumere un nuovo incarico richiedano assistenza per
valutare l’eventuale violazione del divieto;

v' previsione di specifici percorsi formativi in materia di pantouflage per i dipendenti in servizio o per i soggetti
esterni nel corso dell’espletamento dell’incarico;

v/ attivazione di verifiche da parte del RPCT secondo il modello operativo (cfr. infra § 3.2.).

Si fa presente, infine, che per alcune tipologie di amministrazioni, quali ad esempio le Agenzie fiscali, vi & una specifica
disciplina. In tali enti il fenomeno del pantouflage assume un particolare rilievo in ragione delle peculiari professionalita
maturate nell’ambito del rapporto di lavoro con l’amministrazione e dei frequenti contatti dei dipendenti con
imprese/soggetti privati®®. Le disposizioni riguardanti i dipendenti dell’amministrazione finanziaria e dell’Agenzia delle
dogane e dei monopoli prevedono, fra l’altro, una specifica autorizzazione per lo svolgimento di determinate attivita
successivamente alla cessazione dal servizio®'. Le Agenzie fiscali rivolgono una particolare attenzione al divieto in oggetto,
prevedendo nei PTPCT specifiche misure di prevenzione del fenomeno, anche avvalendosi delle banche dati di cui le

stesse dispongono.

3.2 Modello operativo per la verifica sul divieto di pantouflage

L’Autorita, a seguito della propria attivita di vigilanza, ha riscontrato che la previsione di misure preventive in tema di
pantouflage viene sovente percepita dalle amministrazioni/enti come mero adempimento formale cui spesso non
consegue un monitoraggio effettivo sull’attuazione delle stesse.

Si ritiene, pertanto, di suggerire un modello operativo per ’attuazione e la verifica delle misure previste nei Piani da
parte delle amministrazioni o enti.

Tale modello dovra essere improntato ai criteri di gradualita e sostenibilita delle misure.

Con riferimento, invece, ai soggetti, come gia anticipato al § 2.2., il RPCT e chiamato a verificare la corretta attuazione
delle misure, anche attraverso attivita volte ad acquisire informazioni utili in merito al rispetto del divieto di
pantouflage®?.

IL RPCT puo avvalersi della collaborazione degli uffici competenti dell’amministrazione/ente - ad esempio ’ufficio del

personale o ’ufficio gare e contratti - per lo svolgimento dei propri compiti.

60 Cfr. PNA 2019 § 1.8, Parte lll e parte speciale dell’Aggiornamento 2018 al PNA, Approfondimento | “Agenzia fiscali” § 2.2.
61 Cfr. d.P.R. n. 600/1973, art. 63, co. 4; d.P.R. n. 43/1973, art. 49, cit.
62 Cfr. Art. 15 del d.lgs. n. 39 del 2013.
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IL RPCT potrebbe anche svolgere una funzione consultiva di supporto, quale ausilio all’interno dell’amministrazione/ente
per chiarire, anche a seguito di richiesta da parte del dipendente pubblico che sta per cessare dal servizio, quali siano le
eventuali ipotesi di violazione del divieto con riguardo all’attivita esercitata presso l’amministrazione/ente di
appartenenza. A tal fine, il RPCT puo raccogliere elementi, valutazioni e informazioni utili attraverso l’interlocuzione con
gli uffici - in particolare con U'ufficio del personale - o le strutture interne, anche di controllo o con compiti ispettivi,
dell’amministrazione.

Resta ferma la facolta di rivolgersi ad ANAC per un parere in merito a determinate fattispecie, qualora permangano dubbi
sulla corretta applicazione della norma.

IL RPCT, in ogni caso, € il punto di riferimento per ANAC, che nell’ambito dell’esercizio dei propri poteri di vigilanza,
potra richiedere al RPCT chiarimenti e informazioni funzionali a valutare i casi di segnalazione di eventuale violazione

del divieto di pantouflage.

Di seguito si illustra, a titolo esemplificativo, uno schema di modello operativo che potra costituire la base per la
previsione di un sistema di verifica da parte delle amministrazioni. Resta fermo, comunque, che le indicazioni che seguono
sono da intendersi come esemplificazioni e che ogni amministrazione potra prevedere all’interno del proprio Piano un

modello pill adeguato a seconda della propria organizzazione e delle proprie peculiarita.

1. Acquisizione delle dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di pantouflage

Gli uffici competenti per materia, quali I’Ufficio risorse umane o gli uffici che si occupano di contratti pubblici:

v"inseriscono all’interno dei contratti di assunzione del personale specifiche clausole anti-pantouflage;

v"acquisiscono, da parte di soggetti che rivestono qualifiche potenzialmente idonee all’intestazione o all’esercizio
di poteri autoritativi e negoziali la dichiarazione di impegno a rispettare il divieto di pantouflage;

Vale precisare che con riferimento ai soggetti che negli enti pubblici economici e negli enti in controllo pubblico ricoprono
una delle cariche di cui all’art. 1 del d.lgs. 39/2013, il soggetto tenuto ad acquisire le dichiarazioni relative al rispetto
del divieto di pantouflage, da rendere al momento della nomina, & ’amministrazione conferente l’incarico, mentre il
soggetto deputato alle verifiche sulle dichiarazioni € ’ente presso cui l’incarico & svolto.
Oltre alle dichiarazioni da parte del dipendente, |’amministrazione/ente acquisisce anche la dichiarazione dell’operatore
economico - in base all’obbligo previsto all’interno dei bandi o negli atti prodromici agli affidamenti di contratti pubblici
- di non avere stipulato contratti di lavoro o comunque attribuito incarichi a ex dipendenti pubblici in violazione del
predetto divieto, in conformita a quanto previsto nei bandi-tipo adottati dall’Autorita ai sensi dell’art. 71 del d.lgs. n.
50/2016.

2. Verifiche in caso di omessa dichiarazione

L’amministrazione/ente effettua verifiche in via prioritaria nei confronti dell’ex dipendente che non abbia reso la
dichiarazione d’impegno.

Nelle amministrazioni/enti di grandi dimensioni con elevati flussi di personale che, annualmente, per diversi motivi, cessa
dal servizio, puo essere utile, per evitare un aggravio nei confronti degli uffici, individuare un campione di ex dipendenti

da sottoporre a verifica. Le amministrazioni definiscono in sede di Piano la percentuale minima del campione seguendo
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un criterio di rotazione. In tale campione vanno comunque considerati in via prioritaria i soggetti che abbiano rivestito
ruoli apicali. Detta percentuale, comunque, potra essere rimodulata di anno in anno in base al principio di gradualita e
in considerazione delle peculiarita di ciascuna amministrazione tenendo conto, ad esempio, della dotazione organica, dei
flussi pensionistici o del grado di perfezionamento degli strumenti di controllo a disposizione.

Nell’ambito delle proprie verifiche, ’lamministrazione/ente puo raccogliere informazioni utili ai fini della segnalazione
ad ANAC circa U'eventuale violazione del divieto di pantouflage, anche attraverso l’interrogazione di banche dati,
liberamente consultabili o cui ’ente abbia accesso per effetto di apposite convenzioni nonché per lo svolgimento delle
proprie funzioni istituzionali (ad es. Telemaco, INI-PEC).

Nel caso in cui dalla consultazione delle banche dati emergano dubbi circa il rispetto del divieto di pantouflage, il RPCT,
previa interlocuzione con ’ex dipendente, trasmette ad ANAC una segnalazione qualificata®® contenente le predette

informazioni.

3. Verifiche nel caso in cui il dipendente abbia reso la dichiarazione di impegno

Qualora il dipendente abbia reso la dichiarazione di impegno al rispetto del divieto, ’amministrazione/ente puo svolgere
un controllo ordinario su un campione, specie nelle amministrazioni di grandi dimensioni con elevati flussi di personale
che annualmente per diversi motivi cessa dal servizio. Le amministrazioni definiscono in sede di Piano la percentuale
minima del campione seguendo un criterio di rotazione. In tale campione vanno comunque considerati in via prioritaria i
soggetti che abbiano rivestito ruoli apicali. Detta percentuale, comunque, potra essere rimodulata di anno in anno in base
al principio di gradualita e in considerazione delle peculiarita di ciascuna amministrazione/ente tenendo conto, ad
esempio, della dotazione organica, dei flussi pensionistici o del grado di perfezionamento degli strumenti di controllo a
disposizione. L’amministrazione/ente, comunque, € tenuta a motivare adeguatamente la scelta del campione di

dipendenti cessati dal servizio da sottoporre a verifica.

Tali verifiche possono essere svolte preliminarmente mediante la consultazione delle banche dati nella disponibilita delle

amministrazioni (cfr. punto 2).

Nel caso in cui dalla consultazione delle banche dati emergano dubbi circa il rispetto del divieto di pantouflage, il RPCT,
previa interlocuzione con l’ex dipendente, trasmette ad ANAC una segnalazione qualificata contenente le predette

informazioni.

Laddove l’ex dipendente comunichi all’amministrazione, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto,
’instaurazione di un nuovo rapporto di lavoro, I’amministrazione effettua verifiche circa tale comunicazione al fine di
valutare se siano stati integrati gli estremi di una violazione della norma sul pantouflage. Tali verifiche potranno avvenire
anche tramite la eventuale consultazione delle BD gia citate (cfr. punti 2 e 3) e mediante interlocuzione con l’ex

dipendente che abbia trasmesso la comunicazione.

Nel caso in cui dalle verifiche svolte emergano dubbi circa il rispetto del divieto di pantouflage, il RPCT, trasmette ad

ANAC una segnalazione qualificata contenente le predette informazioni, informandone comunque l’interessato.

4. Verifiche in caso di segnalazione/notizia circostanziata di violazione del divieto

63 Per segnalazione qualificata & da intendersi una dichiarazione che abbia i seguenti requisiti:
a) fondatezza;

b) completezza;

c) oggetto rientrante nella competenza dell’ Autorita;

d) non fondata su questioni di carattere prevalentemente personale del segnalante.
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Nel caso in cui pervengano segnalazioni circa la violazione del divieto di pantouflage da parte di un ex dipendente, al
fine di scoraggiare segnalazioni fondate su meri sospetti o voci o contenenti informazioni del tutto generiche, il RPCT

prende in esame solo quelle ben circostanziate.

Qualora la segnalazione riguardi un ex dipendente che abbia reso la dichiarazione il RPCT- ferma restando la possibilita
di consultare le banche dati disponibili presso ’amministrazione - previa interlocuzione con ’ex dipendente, puo
trasmettere una segnalazione qualificata ad ANAC.

Nell’ipotesi in cui, invece, non sia stata resa detta dichiarazione, il RPCT, innanzitutto sente U’ex dipendente e, se

necessario, procede secondo quanto indicato al punto 2.

Riferimenti normativi: art. 1, co. 17, l. n. 190/2012; art. 63, co. 4, del d.P.R. n. 600/ 1973; art. 49, del d.P.R. n. 43/1973;
art. 1, d. lgs. 39/2013; art. 71, d.lgs. n. 50/2016; bando-tipo n. 2 del 2 settembre 2014.
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Disciplina derogatoria in materia di contratti pubblici e
prevenzione della corruzione

1. Deroghe e modifiche alle procedure di affidamento dei contratti pubblici
2. Profili critici che emergono dalle deroghe introdotte dalle recenti disposizioni legislative
3. Il Responsabile Unico del Procedimento (RUP)

1. Deroghe e modifiche alle procedure di affidamento dei contratti pubblici

La disciplina dei contratti pubblici & stata investita, negli anni recenti, da una serie di interventi legislativi che hanno
contribuito, da un lato, ad arricchire il novero di disposizioni ricadenti all’interno di tale ambito e, dall’altro lato, a
produrre una sorta di “stratificazione normativa”, per via dell’introduzione di specifiche legislazioni di carattere speciale

e derogatorio che, in sostanza, hanno reso pil che mai composito e variegato l’attuale quadro legislativo di riferimento.

In una prospettiva che tiene conto delle imminenti modifiche al Codice dei contratti pubblici, le misure proposte nel PNA
potranno aver un valore generalizzato qualora il legislatore cristallizzi in via definitiva la disciplina emanata in via

emergenziale e derogatoria.

Base di partenza e punto di osservazione per ’analisi del settore della contrattualistica pubblica puo essere rappresentata
dai contenuti di interesse del d.l. n. 77/2021, per poi proseguire con la prospettazione delle piu rilevanti modifiche

intervenute in materia ad opera della successiva legislazione.

Le norme ricadenti all’interno del Titolo IV (“Contratti pubblici”) del citato d.l. n. 77/2021 risultano caratterizzate,
infatti, da un estremo grado di eterogeneita quanto a struttura e finalita. All’interno del decreto in parola e possibile
rintracciare, innanzitutto, disposizioni che prorogano, seppur in modo parziale, il regime derogatorio temporaneo gia
previsto in precedenti provvedimenti - ossia nel d.l. n. 32/2019 e nel d.l. n. 76/2020 - principalmente in tema di procedure
di aggiudicazione di contratti pubblici sotto e sopra soglia, verifiche antimafia e protocolli di legalita, sospensione
dell’esecuzione dell’opera pubblica, disciplina del Collegio consultivo tecnico, commissioni giudicatrici e consegna dei

lavori ed esecuzione del contratto in via di urgenza.

In secondo luogo, si registrano ulteriori disposizioni del d.l. n. 77/2021 che hanno disposto una modifica “stabile” ad
alcuni importanti istituti del d.lgs. n. 50/2016, cio peraltro potendosi registrare anche ad opera di altri recenti interventi
legislativi, quali la l. n. 238/2021.

Nello specifico, per quanto riguarda il citato d.l. n. 77, il riferimento € alle modifiche previste in tema di subappalto
(quest’ultimo interessato anche da alcune modifiche, per cosi dire, “ad efficacia differita”), trasparenza, digitalizzazione
e Banca Dati Nazionale dei Contratti pubblici (BDNCP).

Riguardo, invece, alla l. n. 238/2021 (Legge europea 2019-2020), rilevano gli istituti connessi al ruolo e alle funzioni del
responsabile unico del procedimento (RUP), alle procedure di affidamento dei servizi attinenti all'architettura e
allingegneria, ai motivi di esclusione dalla partecipazione alla gara di un operatore economico, nonché agli adempimenti
a carico del direttore dei lavori, dell’esecutore e del responsabile unico del procedimento, in materia di adozione dello

stato di avanzamento dei lavori e del relativo certificato di pagamento.
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A cio si aggiunga, inoltre, che alcune norme dello stesso Codice dei contratti pubblici sono state interessate da ulteriori
recenti modificazioni, di carattere temporaneo, ad opera del decreto-legge 27 gennaio 2022, n. 4 e del decreto-legge 1
marzo 2022, n. 17.

Oggetto dei citati interventi € la disciplina sulla revisione dei prezzi di cui all’art. 106 del Codice dei contratti pubblici,
rispetto alla quale il convertito decreto n. 4/2022 ha disposto che, fino al 31 dicembre 2023, per le procedure ricadenti
nell’arco temporale indicato, € previsto, da un lato, [’obbligatorio inserimento, nei documenti di gara iniziali, di clausole
di revisione dei prezzi e, dall’altro lato, per i contratti di lavori, in deroga al citato art. 106, la possibilita che le variazioni
di prezzi dei singoli materiali da costruzione siano valutate dalla stazione appaltante soltanto se superiori al 5 per cento
rispetto al prezzo rilevato nell’anno di presentazione dell’offerta. A tale disciplina si aggiungono, poi, previsioni
contenenti specifiche misure di compensazione alla luce dell’aumento dei prezzi delle materie prime, incluse anche nel

citato decreto n. 17.

Infine, il d.l. n. 77/2021 é intervenuto anche rispetto al complesso delle procedure di affidamento ed esecuzione dei
contratti pubblici finanziati a valere sulle risorse del PNRR e del PNC, stabilendo procedure semplificate allo scopo di
contemperare le esigenze di celerita nell’esecuzione delle opere - presupposto per |’erogazione dei relativi finanziamenti

- con il regolare espletamento delle fasi che caratterizzano le procedure di gara.

Si prevedono, in particolare, una serie di disposizioni dirette a perseguire finalita di promozione di pari opportunita, sia
generazionali che di genere, e di promozione dell’inclusione lavorativa delle persone disabili, tutela della concorrenza,
nonché volte a stabilire una serie di specifiche misure semplificatorie sia in fase di affidamento che di esecuzione dei
contratti pubblici PNRR e PNC.

In considerazione di quanto evidenziato e possibile constatare come, ad oggi, il settore della contrattualistica pubblica
sia governato da una mole rilevante di norme che, sebbene concentrate in gran parte all’interno del Codice dei contratti
pubblici di cui al d.lgs. n. 50/2016 in un’ottica di coerenza e unitarieta, risultano, tuttavia, essere state in parte
modificate, in parte differenziate nel proprio ambito applicativo sia temporale che oggettivo dal complesso degli

interventi legislativi citati, a conferma del carattere multiforme e diversificato che connota la materia in questione.

Il nuovo quadro normativo ha altresi comportato la necessita per |’Autorita di integrare i contenuti del bando tipo n. 1-
2021 relativo alla procedura aperta telematica per ’affidamento di contratti pubblici di servizi e forniture nei settori

ordinari sopra soglia comunitaria con il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa.

Per i dettagli degli interventi normativi presentati e per un’illustrazione dei contenuti delle modifiche apportate e degli

istituti coinvolti da tali modifiche si rendono disponibili i seguenti allegati:

Allegato 5 al PNA: “Indice ragionato delle deroghe e delle modifiche alla disciplina dei contratti pubblici”;
Allegato 6 al PNA: “Appendice normativa sul regime derogatorio dei contratti pubblici”;

Allegato 7 al PNA: “Contenuti del bando tipo n. 1/2021”;

Allegato 8 al PNA: “Check-list per gli appalti”.

A cio si deve fare riferimento nelle more della riforma in materia di contratti pubblici a seguito dell’approvazione della

legge delega in discussione in Parlamento.

Riferimenti normativi: d.lgs. n. 50/2016; d.l. n. 32/2019; d.l. n. 76/2020; d.l. n. 77/2021; l. n. 238/2021; d.l. n. 4/2022;
d.l. n. 17/2022; delibera ANAC n. 154/2022-Aggiornamento Bando tipo n. 1 - 2021.
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2. Profili critici che emergono dalle deroghe introdotte dalle recenti disposizioni
legislative

Il decreto legge 16 luglio 2020, n. 76 ha introdotto previsioni di semplificazione per gli affidamenti dei contratti pubblici
sotto e sopra soglia. La finalita degli interventi, esplicitata dal legislatore, & quella di incentivare gli investimenti pubblici
nel settore delle infrastrutture e dei servizi pubblici e fronteggiare le ricadute economiche negative a seguito delle misure
di contenimento e dell’emergenza sanitaria globale da COVID-19. L’accelerazione, in alcuni casi, & impressa mediante

deroghe al Codice dei contratti e ad altre disposizioni.

Occorre rilevare, tuttavia, che, nonostante le deroghe introdotte, il legislatore ha comunque fatto salve le misure di

trasparenza per tutti gli atti delle procedure di affidamento semplificate.

Per gli appalti sopra soglia, & previsto che gli atti adottati siano pubblicati e aggiornati sui rispettivi siti istituzionali, nella
sezione «Amministrazione trasparente» e siano quindi soggetti alla disciplina sia del d.lgs. n. 33/2013 sia dell’art. 29 del
d.lgs. n. 50/2016 (art. 2, co. 6, d.lgs. n. 76/2020).

Per gli appalti sotto soglia, si ritiene applicabile comunque la disciplina sulla trasparenza del d.lgs. n. 33/2013 in quanto
il legislatore all’art. 1, co. 2, lett. b), d.lgs. n. 76/2020 ha introdotto specifiche esclusioni solo in caso di affidamento di
contratti di importo inferiore a 40.000 euro. D’altra parte il principio di trasparenza permea l’intero sistema degli appalti,
ivi inclusi quelli per il sotto soglia. La trasparenza riveste, infatti, un ruolo di centrale importanza alla luce

dell’innalzamento delle soglie che consentono il ricorso all’affidamento diretto e alle procedure negoziate.

Il decreto legge 31 maggio 2021, n. 77 in parte ha inciso sul regime “ordinario” dei contratti pubblici, in parte e
intervenuto sulla normativa derogatoria gia introdotta dal d.l. n. 76/2020 e su altre disposizioni derogatorie in materia,
come il d.l. n. 32/2019.

Tale insieme di norme ha creato una legislazione “speciale”, complessa e non sempre chiara, con il conseguente rischio

di amplificare i rischi corruttivi e di cattiva amministrazione tipici dei contratti pubblici.

Le criticita possono emergere nelle diverse fasi del ciclo dell’appalto.

Nella fase di affidamento

v/ possono essere messi in atto comportamenti finalizzati ad ottenere affidamenti diretti di contratti pubblici,
inclusi gli incarichi di progettazione, in elusione delle norme che legittimano il ricorso a tali tipologie di
affidamenti;

v' e possibile il rischio di frazionamento, oppure di alterazione del calcolo del valore stimato dell’appalto, in modo
tale da non superare la soglia degli importi degli affidamenti prevista dalla norma;

v" puo non essere data attuazione alla rotazione dei soggetti chiamati a partecipare alle procedure negoziate;

v/ per quanto riguarda il c.d. “appalto integrato®”, si potrebbe verificare la circostanza di proposte progettuali
elaborate piu per il conseguimento dei guadagni dell’impresa che per il soddisfacimento dei bisogni dei cittadini,
che potrebbero determinare varianti suppletive, sia in sede di redazione del progetto esecutivo che nella

successiva fase realizzativa, con conseguenti maggiori costi e tempi di realizzazione.

64 Art. 59, co. 1del d.lgs. n. 50/2016 - affidamento congiunto della progettazione e dell’esecuzione dei lavori, la sospensione del cui divieto, originariamente
prevista dall’art. 1, co. 1, lett. d) del d.l. n. 32/2019, é stata prorogata da ultimo fino al 30 giugno 2023 dall’art. 52, co. 1, lettera a) del d.l. n. 77/2021.
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In fase di esecuzione

v"si potrebbe pervenire a comportamenti corruttivi ricorrendo alle modifiche e alle varianti di contratti per
conseguire maggiori guadagni, a danno anche della qualita della prestazione resa, in assenza dei controlli previsti
dal Codice e dei vincoli imposti dalla disciplina di settore;

v" la disapplicazione del Codice, limitatamente alla fase di esecuzione, potrebbe creare incertezza in merito
all’applicazione della risoluzione del contratto e dei controlli sulla corretta esecuzione dello stesso (con riguardo
agli affidamenti di cui all’art. 2, co. 4, d.l. n. 76/2020);

v si potrebbe avere un aumento del rischio di possibili accordi collusivi tra le imprese partecipanti a una gara volti
a manipolarne gli esiti, utilizzando il meccanismo del subappalto come modalita per distribuire i vantaggi

dell’accordo ad altri partecipanti alla stessa gara.

Da qui importanza di presidiare con misure di prevenzione della corruzione tutti gli affidamenti in deroga alla luce delle
disposizioni normative richiamate.

Nella tabella 12 sono state identificate, per i principali istituti incisi dalle norme, possibili criticita e misure per mitigarle
che le amministrazioni potranno considerare nell’elaborazione dei propri PTPCT o della sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO%. Tali misure hanno carattere esemplificativo e potranno quindi essere adattate alle realta
organizzative delle amministrazioni, potendo queste ultime anche prevederne di ulteriori. Per molte delle misure
proposte si e ritenuto di non fornire una specifica indicazione su chi dovesse metterle in atto, lasciando al RPCT il compito
di individuare nel PTPCT/sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO il soggetto/la struttura competente all’attuazione
della misura, tenendo conto delle peculiarita e dell’assetto organizzativo dell’amministrazione di appartenenza.
Considerato il rilievo che le misure di trasparenza assumono nelle procedure di affidamento semplificate, ove necessario,

sono stati riportati anche gli obblighi di pubblicazione previsti dall’art. 29 del d.lgs. n. 50/2016.

A supporto delle amministrazioni, ’Autorita ha elaborato cinque check-list di cui esse potranno avvalersi per la

preparazione e il successivo controllo degli atti di specifiche tipologie di affidamento (cfr. All. 8 al PNA).

Le check-list sono state predisposte per le procedure che, considerati i margini piu ampi di discrezionalita concessi dalla
normativa, possono comportare maggiori rischi corruttivi o di maladministration: a) affidamento diretto; b) procedura
negoziata per i servizi e le forniture; c) procedura negoziata per i lavori; d) procedure in deroga; e) procedure attinenti
alla modifica dei contratti e alle varianti in corso d’opera. Resta fermo che le stesse possono essere integrate e adattate

dalle amministrazioni per tenere conto di ulteriori elementi meritevoli di attenzione.

Riferimenti normativi: d.lgs. n. 33/2013; d.lgs. n. 50/2016, art. 29; d.l. n. 32/2019: d.l. n. 76/2020, art. 2, co. 4 e co.
6; d.l. n. 77/2021.

6 Per le misure di rotazione degli affidamenti, per quanto riguarda il rispetto del principio di rotazione, si fa presente che la revisione del Codice dei
contratti, tuttora in corso, pur mantenendo fermo il rispetto di tale principio, prospetta la possibilita di derogarvi per affidamenti diretti di importo modesto
prevedendo a riguardo la soglia di 5.000 euro. Tale disposizione, se approvata, rimette comunque la facolta alle SA di derogare al principio di rotazione.
Vale evidenziare che, come anche previsto nella legge 190/2012, il principio della rotazione, anche per il settore dei contratti, resta comunque una
importante misura di prevenzione della corruzione.
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Tabella 12 - Esemplificazione di eventi rischiosi e relative misure di prevenzione

Possibili eventi rischiosi

Possibile incremento del rischio di
frazionamento artificioso, oppure
che il calcolo del valore stimato
dell’appalto sia alterato, in modo
tale da non superare la soglia
prevista per l’affidamento diretto.

Possibili affidamenti ricorrenti al
medesimo operatore economico
della stessa tipologia di Common
procurement vocabulary (CPV),
quando, in particolare, la somma
di tali affidamenti superi la soglia
di 139 mila euro.

Decreto legge n. 76/2020 convertito in legge n. 120/2020

Possibili Misure

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggeriscono
le seguenti azioni volte a predisporre
le basi dati in uso alle
amministrazioni:

1) tracciamento di tutti gli
affidamenti il cui importo € appena
inferiore alla soglia minima a partire
dalla quale non si potrebbe piu
ricorrere agli affidamenti in deroga.
Cio al fine di individuare i contratti
sui quali esercitare maggiori controlli
anche rispetto alla fase di esecuzione
e ai possibili conflitti di interessi;

2) tracciamento degli operatori
economici per verificare quelli che in
un determinato arco temporale
risultano come gli affidatari piu
ricorrenti;

3) tracciamento, in base al Common
procurement vocabulary (CPV), degli
affidamenti posti in essere sia
avvalendosi di procedure
informatiche a disposizione delle
singole amministrazioni che del
Portale dei dati aperti di ANAC, con
specificazione di quelli fuori MePA per
appalti di servizi e forniture. Cio al
fine di verificare se gli operatori
economici aggiudicatari siano sempre
i medesimi e se gli affidamenti della
stessa natura siano stati
artificiosamente frazionati.

Nel PTPCT/sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO le SA individuano
le strutture (ad es. quella di auditing)
che potranno effettuare verifiche a
campione (ad esempio un campione
rappresentativo del 10% di quegli
affidamenti in deroga dal valore
appena inferiore alla soglia minima.
Cio al fine di individuare i contratti sui

66 In sede di consultazione e stata segnalata all’Autorita quale prassi virtuosa ’adozione di specifiche misure per gli appalti sotto soglia. Si tratta di: a)
pubblicazione, con riferimento ad un determinato arco temporale, dell’elenco dei RUP e dei contratti in cui riveste tale ruolo. Cio al fine di verificare i
responsabili che risultano essere nominati RUP con maggiore frequenza; b) verifica che limporto determinato nell'atto di affidamento e nel contratto non
sia stato superato in fase di liquidazione delle somme; c) monitoraggio semestrale degli affidamenti, compresi quelli degli ultimi dodici mesi riferiti a OE
affidatari di piu di un contratto. Per gli affidamenti di cui all’art. 48 del decreto legge n. 77/2021 sono state segnalate invece: a) pubblicazione del registro
dei contratti affidati in urgenza; b) verifica della presenza di “costi occulti” ovvero costi non evidenziati nel progetto di fattibilita o nella successiva
progettazione e tuttavia sostenuti oppure, anche se evidenziati, non accuratamente valorizzati. Le misure sopra indicate sono valutate dalle SA tenuto

conto della sostenibilita amministrativa delle stesse.
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Per gli appalti di servizi e forniture di
valore pari a 139 mila € e fino alla
soglia comunitaria e lavori di valore
pari o superiore a 150.000 € e

inferiore a 1 milione di euro
procedura negoziata ex art. 63 del
Codice, previa consultazione di
almeno 5 00.EE., ove esistenti.

Nella scelta degli OO.EE. da invitare
alla procedura negoziata si applica
un criterio di rotazione degli inviti,
che tenga conto anche di una diversa
dislocazione territoriale delle
imprese invitate.

per gli appalti di lavori pari o
superiore a 1 milione di € e fino alla
soglia europea procedura negoziata
ex art. 63 del Codice, previa
consultazione di almeno 10 OO.EE.,
ove esistenti.

quali esercitare maggiori controlli
anche rispetto alla fase di esecuzione e
ai possibili conflitti di interessi).

IL RPCT verifica in sede di monitoraggio
la corretta attuazione delle misure
programmate.

Condizionamento dell’intera
procedura di affidamento ed
esecuzione dell’appalto attraverso
la nomina di un RUP non in
possesso di adeguati requisiti di
professionalita ai sensi dell’art. 31
del Codice e delle LLGG ANAC n.
3/2016 e successivi
aggiornamenti.

Link alla pubblicazione del CV del
RUP, se dirigenti o titolari di
posizione organizzativa, ai sensi
dell’art. 14 del d.lgs. n. 33/2013 per
far conoscere chiaramente i requisiti
di professionalita.

Dichiarazione da parte del soggetto
che ricopre 'incarico di RUP, o del
personale di supporto, delle eventuali
situazioni di conflitto di interessi ai
sensi dell’art. 42 del d.lgs. n. 50/2016
(cfr. Parte speciale, Conflitti di
interessi in materia di contratti
pubblici, § 3.1, del presente PNA).

Individuazione del soggetto
competente alla verifica e
valutazione delle dichiarazioni rese
(cfr. Parte speciale, Conflitti di
interessi in materia di contratti
pubblici del presente PNA).

Mancata rotazione degli incarichi
di RUP per favorire specifici
soggetti.

Previsione di procedure interne che
individuino criteri oggettivi di rotazione
nella nomina del RUP.

Possibile incremento del rischio di
frazionamento, oppure che il
calcolo del valore stimato
dell’appalto sia alterato, in modo
tale da non superare le soglie
previste dalla norma.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggeriscono
le seguenti azioni volte a predisporre

le basi dati in uso alle
amministrazioni:
1) tracciamento di tutti gli

affidamenti il cui importo € appena
inferiore alla soglia minima a partire
dalla quale non si potrebbe piu
ricorrere alle procedure negoziate.
Cio al fine di individuare i contratti
sui quali esercitare maggiori controlli
anche rispetto alla fase di esecuzione
e ai possibili conflitti di interessi;

2) tracciamento degli operatori
economici per verificare quelli che in
un determinato arco temporale
risultano essere stati con maggiore
frequenza invitati e aggiudicatari;

3) tracciamento, in base al Common
procurement vocabulary (CPV), degli
affidamenti con procedure negoziate,
sia  avvalendosi di  procedure
informatiche a disposizione delle
singole amministrazioni che del
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Art. 1, co. 3, d.l. n. 76/2020

Esclusione automatica offerte
anomale nelle procedure aggiudicate
al prezzo piu basso anche qualora il
numero delle offerte ammesse sia
pari o superiore a cinque.

Portale dei dati aperti di ANAC. Cio al
fine di verificare da parte delle
strutture e/o soggetti competenti se
gli operatori economici aggiudicatari
siano sempre i medesimi e se gli
affidamenti della stessa natura sono
stati artificiosamente frazionati;

4) tracciamento delle procedure in
cui si rileva Uinvito ad un numero di
operatori economici inferiore a quello
previsto dalla norma per le soglie di
riferimento.

Nel PTPCT/sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO le SA
individuano le strutture (ad es. quella
di auditing) che potranno effettuare
verifiche a campione (ad es. di un
campione rappresentativo del 10% di
quegli affidamenti con procedure
negoziate aventi valore appena
inferiore alle soglie minime. Cio al
fine di individuare i contratti sui quali
esercitare maggiori controlli anche
rispetto alla fase di esecuzione e ai
possibili conflitti di interessi).

Il RPCT \verifica in sede di
monitoraggio la corretta attuazione
delle misure programmate.

Mancata rotazione degli operatori
economici chiamati a partecipare
e formulazione di inviti alla
procedura ad un numero di
soggetti inferiori a quello previsto
dalla norma al fine di favorire
determinati operatori economici a
discapito di altri.

Verifica da parte della struttura di
auditing o di altro soggetto
appositamente individuato all’interno
della SA circa la corretta attuazione del
principio di rotazione degli inviti al fine
di garantire la parita di trattamento in
termini di effettiva possibilita di
partecipazione alle gare anche delle
micro, piccole e medie imprese inserite
negli elenchi.

Aggiornamento tempestivo da parte
dell’ufficio gare degli elenchi su
richiesta degli operatori economici che
intendono partecipare alla gara.

Pubblicazione dei nominativi degli
operatori economici consultati dalla
stazione appaltante in esito alla
procedura.

Creazione di accordi tra imprese

che intervengono nella
competizione al solo fine di
presentare offerte

artificiosamente basse, in modo da
occupare tutti i posizionamenti
anomali e consentire, all’impresa
che si intende favorire,
’aggiudicazione dell’appalto a un
prezzo leggermente al di sopra
della soglia di anomalia cosi
falsata.

Pubblicazione degli estremi delle gare
in cui e stata applicata U’esclusione
automatica delle offerte anomale,
ovvero evidenziazione delle stesse
all’interno della pubblicazione dei dati
di cui all’art. 1, co. 32, L. n. 190/2012.
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Art. 2, co. 3, d.l. n. 76/2020
(modificato dal d.l. n. 77/2020)

APPALTI SOPRA SOGLIA

Quando la determina a contrarre o
altro atto equivalente sia adottato
entro il 30 giugno 2023, utilizzo delle
procedure negoziate senza bando ex
art. 63 del Codice previa
pubblicazione dell'avviso di indizione
della gara o di altro atto equivalente,
nel rispetto di un criterio di
rotazione, nella misura strettamente
necessaria quando, per ragioni di
estrema urgenza derivanti dagli
effetti negativi della crisi causata
dalla pandemia da COVID-19 o dal
periodo di sospensione delle attivita
determinato  dalle  misure di
contenimento adottate per

fronteggiare la crisi, i termini, anche
abbreviati, previsti dalle procedure
ordinarie
rispettati.

non POsSsono essere

Possibile abuso del ricorso alla
procedura negoziata di cui agli
artt. 63 e 125 del d.lgs. n. 50/2016
in assenza del ricorrere delle
condizioni di estrema urgenza
previste dalla norma.

Adozione di direttive generali interne
con cui la SA fissi criteri da seguire
nell’affidamento dei contratti sopra
soglia mediante procedure negoziate
senza bando (casi di ammissibilita,
modalita di selezione degli operatori
economici da invitare alle procedure
negoziate ecc.).

Chiara e puntuale esplicitazione nella
determina a contrarre o atto
equivalente delle motivazioni che
hanno indotto la S.A. a ricorrere alle
procedure negoziate.

Possibile incremento del rischio di
frazionamento, oppure che il
calcolo del valore stimato
dell’appalto sia alterato, in modo
tale da non superare le soglie
previste dalla norma.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggeriscono
le seguenti azioni volte a predisporre le
basi dati in uso alle amministrazioni:

1) tracciamento di tutti gli affidamenti
il cui importo & appena inferiore alla
soglia minima a partire dalla quale non
si potrebbe pil ricorrere alle procedure
negoziate;

2) tracciamento degli operatori
economici per verificare quelli che in
un determinato arco temporale
risultano essere stati con maggiore
frequenza invitati e aggiudicatari;

3) tracciamento, in base al Common
procurement vocabulary (CPV), degli
affidamenti con procedure negoziate,
sia avvalendosi di procedure
informatiche a disposizione delle
singole amministrazioni che del Portale
dei dati aperti di ANAC. Cio al fine di
verificare da parte delle strutture e/o
soggetti competenti se gli operatori
economici aggiudicatari siano sempre i
medesimi e se gli affidamenti della
stessa natura sono stati
artificiosamente frazionati;

4) tracciamento delle procedure in cui
si rileva linvito ad un numero di
operatori economici inferiore a quello
previsto dalla norma per le soglie di
riferimento.

Nel PTPCT/sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO le SA individuano
le strutture (ad es. quella di auditing)
che potranno effettuare verifiche a
campione (ad es. di un campione
rappresentativo del 10% di quegli
affidamenti con procedure negoziate
aventi valore appena inferiore alle
soglie minime. Cio al fine di individuare
i contratti sui quali esercitare maggiori
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Art. 2, co. 4, d.l. n. 76/2020

determina a

[Procedure la cui
contrarre sia stata adottata entro il
31 dicembre 2021. Per queste la
deroga continua a valere per le

successive fasi di affidamento ed
esecuzione del contratto.]

Nei casi di cui al co. 3 e nei settori
dell'edilizia scolastica, universitaria,
sanitaria, giudiziaria e penitenziaria,
delle infrastrutture per attivita di
ricerca scientifica e per la sicurezza
pubblica, dei trasporti e delle
infrastrutture stradali, ferroviarie,
portuali, aeroportuali, lacuali e
idriche, ivi compresi gli interventi
inseriti nei contratti di programma
ANAS-MIT 2016-2020 e RFI-MIT 2017 -
2021 e relativi aggiornamenti,
nonché’ per gli interventi funzionali
alla  realizzazione del Piano
nazionale integrato per l’energia e il
clima (PNIEC). per i contratti relativi

controlli anche rispetto alla fase di
esecuzione e ai possibili conflitti di
interessi).

IL RPCT verifica in sede di monitoraggio
la corretta attuazione delle misure
programmate.

Mancata rotazione degli operatori
economici chiamati a partecipare
e formulazione di inviti alla
procedura ad un numero di
soggetti inferiori a quello previsto
dalla norma al fine di favorire
determinati operatori economici a
discapito di altri.

Verifica da parte della struttura di
auditing o di altro soggetto
appositamente individuato all’interno
della S.A. circa la corretta attuazione
del principio di rotazione degli inviti al
fine di garantire la parita di
trattamento in termini di effettiva
possibilita di partecipazione alle gare
anche delle micro, piccole e medie
imprese inserite negli elenchi.

Aggiornamento tempestivo da parte
dell’ufficio gare degli elenchi su
richiesta degli operatori economici che
intendono partecipare alla gara.

Pubblicazione dei nominativi degli
operatori economici consultati dalla
stazione appaltante in esito alla
procedura.

Nella fase dell’esecuzione,
possibile ricorso a variazioni
contrattuali in assenza dei vincoli
imposti dalle Direttive Quadro,
con il rischio di comportamenti

corruttivi per far conseguire
alllimpresa maggiori guadagni
(art. 72 della direttiva
2014/24/UE e art. 64 della

direttiva 2014/25/UE).

Chiara e puntuale esplicitazione nel
provvedimento di approvazione di una
variante, delle ragioni che hanno dato
luogo alla necessita di modificare il
contratto iniziale.

Comunicazione al RPCT da parte di RUP
e/o ufficio gare della presenza di
varianti in corso d’opera per eventuali
verifiche a campione, soprattutto con
riferimento alle ipotesi di:

1) incremento contrattuale superiore
al 20% dell’importo iniziale;

2) proroghe con incremento dei termini
superiori al 30% di quelli inizialmente
previsti;

3) variazioni di natura sostanziale a
causa di modifiche dell’equilibrio
economico del contratto a favore
dell’aggiudicatario in modo non
previsto nel contratto iniziale, ovvero
a causa di modifiche che estendono
notevolmente I’ambito di applicazione
del contratto.

Pubblicazione, contestualmente alla
loro adozione, dei provvedimenti di
approvazione delle varianti.
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o collegati ad essi, per quanto non
espressamente  disciplinato  dal
presente articolo, le stazioni
appaltanti, per laffidamento delle
attivita di esecuzione di lavori,
servizi e forniture nonché’ dei servizi
di ingegneria e architettura, inclusa
lattivita di progettazione, e per
’esecuzione dei relativi contratti,
operano in deroga ad ogni
disposizione di legge diversa da
quella penale, fatto salvo il rispetto
delle disposizioni del Codice delle
leggi antimafia e delle misure di
prevenzione, di cui al decreto
legislativo 6 settembre 2011, n.
159, nonché’ dei vincoli
inderogabili derivanti
dall’appartenenza all’Unione
europea, ivi inclusi quelli derivanti
dalle direttive 2014/24/UE e

2014/25/UE, dei principi di cui agli
artt. 30, 34 e 42 del d.lgs. n. 50/2016
e delle disposizioni in materia di
subappalto.

Art. 4, commi. 2 e 3, d.l. n. 76/2020

Estensione della norma che
consente, in caso di impugnativa,
’applicazione delle disposizioni
processuali relative alle
infrastrutture strategiche (art. 125
d.lgs. n. 104/2010), le quali - fatte
salve le ipotesi di cui agli artt. 121 e
123, d.lgs. n. 104/2010 - escludono la
caducazione del contratto,
favorendo il risarcimento per
equivalente.

Art. 6, d.l. n. 76/2020

Disciplina del
tecnico.

Collegio consultivo

Fino al 30 giugno 2023 per i lavori
diretti alla realizzazione delle opere
pubbliche di importo pari o superiore
alle soglie comunitarie e
obbligatoria, presso ogni stazione
appaltante, la costituzione di un
collegio consultivo tecnico, prima
dell'avvio dell'esecuzione, per la
rapida risoluzione delle controversie
in corso di esecuzione.

Esecuzione dell’appalto “non a
regola d’arte” a causa
dell’assenza di adeguati controlli
sulla corretta esecuzione delle

prestazioni contrattuali in
violazione  dei  principi  di
economicita, efficacia, qualita

della prestazione e correttezza
nell’esecuzione dell’appalto. Cio
al fine di favorire |’appaltatore.

Esecuzione delle prestazioni
contrattuali attraverso il ricorso ad
un subappalto non autorizzato e
configurazione del reato previsto
dall’art. 21 della L. n. 646/1982.

Nomina di un ufficio di Direzione
Lavori composto di  personale
competente ed in numero adeguato
che possa facilmente presidiare il
cantiere effettuando giornalmente
controlli sul personale ed i macchinari
in uso all’appaltatore e ai
subappaltatori e fornitori in generale.

Puo farsi riferimento, quali best
practice, alle indicazioni di cui al DM
7 marzo 2018, n. 49, Regolamento
recante “Approvazione delle linee
guida sulle modalita di svolgimento
delle funzioni del direttore dei lavori
e del direttore dell’esecuzione”.

Controlli in loco, periodici e a
sorpresa, al fine di accertare che le
prestazioni siano eseguite
dall’aggiudicatario o} da un
subappaltatore autorizzato. In tal
caso e data la facolta
all’amministrazione appaltante di
chiedere la risoluzione del contratto
come prevede l'art. 21 della . n.
646/1982.

Possibili accordi collusivi per
favorire il riconoscimento di
altissimi risarcimenti al soggetto
non aggiudicatario.

A seguito di contenzioso, ricognizione
da parte dell’ufficio gare - nell’arco
di due anni - sia degli operatori
economici (00.EE.) che hanno avuto
la “conservazione del contratto” sia
di quelli per i quali & stato concesso il
risarcimento ai sensi dell’art. 125
d.lgs. n. 104/2010. Cio al fine di
verificare la ricorrenza dei medesimi
OE, indice di un possibile accordo
collusivo fra gli stessi.

Pubblicazione degli indennizzi
concessi ai sensi dell’art. 125 cpa.

Nomina di soggetti che non
garantiscono la necessaria
indipendenza rispetto alle parti
interessate (SA o impresa) anche
al fine di ottenere vantaggi dalla
posizione ricoperta.

Pubblicazione dei dati relativi ai
componenti del Collegio consultivo
tecnico ai sensi dell’art. 29 d.lgs. n.
50/2016 (cfr. LLGG MIMS sul Collegio
consultivo tecnico approvate con
Decreto 17 gennaio 2022 n. 12,
pubblicate sulla GURI n. 55 del 7
marzo 2022).

Controlli sulle dichiarazioni rese ai
sensi dell’art. 42 del d.lgs. n. 50/2016
in materia di conflitti di interessi da
parte dei componenti del CCT (cfr.
anche LLGG MIMS sul Collegio
consultivo tecnico approvate con
Decreto 17 gennaio 2022 n. 12 e Parte
speciale, Conflitti di interessi in
materia di contratti pubblici, § 3.1,
del presente PNA)
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Norme del d.l. n. 77 del 2021 conv.

Norma

Art. 48 co. 3, d.l. n. 77/2021

Le stazioni appaltanti possono altresi
ricorrere alla procedura di cui all’art.
63 del d.lgs. n. 50/2016, per i settori
ordinari, e di cui all’art. 125, per i
settori  speciali, nella misura
strettamente necessaria, quando,
per ragioni di estrema urgenza
derivanti da circostanze
imprevedibili, non imputabili alla
stazione appaltante, |’applicazione
dei termini, anche abbreviati,
previsti dalle procedure ordinarie
puo compromettere la realizzazione
degli obiettivi o il rispetto dei tempi
di attuazione di cui al PNRR nonché
al PNC e ai programmi cofinanziati
dai fondi strutturali dell’Unione
Europea.

in L. n. 108/2021 relative ai contratti pubblici finanziati in tutto o in parte

con le risorse del PNRR

Possibili eventi rischiosi

Possibile abuso del ricorso alla
procedura negoziata di cui agli
artt. 63 e 125 del d.lgs. n. 50/2016
in assenza delle condizioni di

estrema urgenza derivanti da
circostanze imprevedibili, non
imputabili alla stazione
appaltante.

Possibili Misure

Chiara e puntuale esplicitazione
nella determina a contrarre o atto
equivalente delle motivazioni che
hanno indotto la S.A. aricorrere alla
procedura negoziata senza bando
per ragioni di estrema urgenza
derivanti da circostanze
imprevedibili, non imputabili alla
stazione appaltante, per cui i
termini, anche abbreviati, previsti
dalle procedure ordinarie non
possono essere rispettati.

Il richiamo alle condizioni di
urgenza non deve essere generico

ma supportato da un’analitica
trattazione che manifesti
Uimpossibilita del ricorso alle

procedure ordinarie per il rispetto
dei tempi di attuazione degli
interventi.

Utilizzo improprio della procedura
negoziata da parte della stazione
appaltante ascrivibile
all’incapacita di effettuare una
corretta  programmazione e
progettazione degli interventi.

Utilizzo improprio della
procedura negoziata da parte
della stazione appaltante per
favorire un determinato
operatore economico.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggerisce di
tracciare le procedure negoziate
senza previa pubblicazione del bando
affidate da una medesima
amministrazione in un determinato
arco temporale. Cio al fine di
verificare da parte delle strutture
e/o soggetti competenti se gli
operatori economici aggiudicatari
sono sempre i medesimi.

Nel PTPCT/sezione anticorruzione e
trasparenza del PIAO le SA
individuano le strutture (ad es. quella
di auditing) che potranno effettuare
controlli su un campione di
affidamenti ritenuto significativo
(almeno pari al 10%) dell’effettivo
ricorrere delle condizioni di urgenza
previste dalla norma.

Il RPCT verifica in sede di
monitoraggio la corretta attuazione
delle misure programmate.

Artificioso allungamento dei tempi
di progettazione della gara e della
fase realizzativa dell’intervento al
fine di creare la condizione per
affidamenti  caratterizzati da
urgenza.

Monitoraggio sistematico del rispetto
dei tempi di progettazione della gara
e della fase realizzativa
dell’intervento al fine di individuare
eventuali anomalie che possono
incidere sui tempi di attuazione dei
programmi.
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Art. 48, co. 4, d.l. n. 77/2021

Per gli affidamenti PNRR, PNC e UE
e stata estesa la norma che
consente, in caso di impugnativa,
’applicazione delle disposizioni
processuali relative alle
infrastrutture strategiche (art. 125
d.lgs. n. 104/2010), le quali - fatte
salve le ipotesi di cui agli artt. 121
e 123 del citato decreto - limitano
la caducazione del contratto,
favorendo il risarcimento per
equivalente.

Art. 48, co. 5, d.l. 77/2021
Appalto integrato

E’ prevista la possibilita per le

stazioni appaltanti di procedere
all’affidamento di progettazione ed
esecuzione dei lavori sulla base del
progetto di fattibilita tecnica ed
economica (PFTE) di cui all’art. 23,
co. 5, del d.lgs. n. 50/2016.

Verifica a campione dei casi di
anomalia da parte della struttura di
auditing individuata dalla S.A. che ne
relaziona al RPCT e all’ufficio gare.

Possibili accordi collusivi per
favorire il riconoscimento di
risarcimenti, cospicui, al soggetto
non aggiudicatario.

A seguito di contenzioso, ricognizione
da parte dell’ufficio gare - nell’arco
di due anni - sia degli OE che hanno
avuto la  “conservazione  del
contratto” sia di quelli per i quali &
stato concesso il risarcimento ai sensi
dell’art. 125 d.lgs. n. 104/2010. Cio
al fine di verificare la ricorrenza dei
medesimi OE, indice di un possibile
accordo collusivo fra gli stessi.

Pubblicazione  degli  indennizzi
concessi ai sensi dell’art. 125 d.lgs.
n. 104/2010.

Rischio connesso all’elaborazione
da parte della S.A. di un progetto
di fattibilita carente o per il quale
non si proceda ad una accurata
verifica, confidando nei successivi
livelli di progettazione posti a cura
dell’impresa aggiudicataria per
correggere eventuali errori e/o
sopperire a carenze.

Per la redazione del progetto di
fattibilita tecnica ed economica da
porre a base dell’affidamento si
raccomanda di attenersi alle “Linee
guida per la redazione del progetto
di fattibilita tecnica ed economica da
porre a base dell’affidamento di
contratti pubblici di lavori del PNRR
e del PNC” emanate dal Consiglio
superiore dei lavori pubblici il 29
luglio 2021.

Fermo restando |’applicazione degli
articoli dal 14 al 23 del D.P.R. n.
207/2010 ancora vigenti, i soggetti
preposti alla verifica del progetto,
svolgono tale attivita nel rispetto
dell’art. 26, co. 4 e di quanto
specificato nelle predette linee guida
del Consiglio Superiore.

Comunicazione del RUP all’ufficio
gare e alla struttura di auditing
preposta  dell’approvazione  del
progetto redatto dall’impresa che
presenta un incremento di costo e di
tempi rispetto a quanto previsto nel
progetto posto a base di gara per
eventuali verifiche a campione sulle
relative modifiche e motivazioni.
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Proposta progettuale elaborata
dall’operatore  economico in
un’ottica di massimizzazione del
proprio profitto a detrimento del
soddisfacimento dell’interesse
pubblico sotteso.

Incremento del rischio connesso a
carenze progettuali che
comportino varianti suppletive,
sia in sede di redazione del
progetto esecutivo che nella
successiva fase realizzativa, con
conseguenti maggiori costi di
realizzazione delle opere e il
dilatarsi dei tempi della loro
attuazione.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggerisce, a
titolo esemplificativo, di tracciare
per ogni appalto le varianti in corso
d’opera che comportano:

1) incremento contrattuale superiore
al 20% dell’importo iniziale;

2) proroghe con incremento dei
termini superiori al 25% di quelli
inizialmente previsti;

3) variazioni di natura sostanziale
anche se contenute nell’importo
contrattuale.

Incremento dei condizionamenti

Subappalto

Art. 49, d.l. n. 77/2021
Modifiche alla disciplina del
subappalto

La disposizione normativa ha inciso
sull’art. 105 del d.lgs. n. 50/2016,
successivamente modificato Legge 23
dicembre 2021, n. 238 “Legge
europea 2019- 20207, in particolare
rispetto al limite del ricorso al
subappalto prevedendo che:

a) dalla entrata in vigore del decreto
e fino al 31 ottobre 2021

il subappalto non puo¢ superare la
quota del 50 per cento dell’importo
complessivo del contratto;

b) dal 1° novembre 2021 & stato
eliminato IEINEY] limite
predeterminato al subappalto.

sulla realizzazione complessiva
dell’appalto correlati al venir
meno dei limiti al subappalto
(fermo restando che, ai sensi
dell’art. 105 del Codice, il
contratto non puo essere ceduto e
non puo essere affidata a terzi
I’integrale  esecuzione  delle
prestazioni o lavorazioni
appaltate).

Incremento del rischio di possibili
accordi collusivi tra le imprese
partecipanti a una gara volti a
manipolarne gli esiti, utilizzando il
meccanismo del subappalto come
modalita per distribuire i vantaggi
dell’accordo ad altri partecipanti
alla stessa gara.

Rilascio dell’autorizzazione al
subappalto in assenza dei controlli
previsti dalla norma.

Comunicazione obbligatoria
dell’O.E. relativa ai sub contratti
che non sono subappalti ai sensi
dell’art. 105, co. 2, del Codice,
effettuata con dolo al fine di
eludere i controlli piu stringenti
previsti per il subappalto.

Pubblicazione dei nominativi delle
imprese subappaltatrici e degli
importi contrattuali.

Sensibilizzazione dei soggetti
competenti preposti a mezzo della
diffusione di circolari interne/linee
guida comportamentali sugli
adempimenti e la disciplina in
materia di subappalto.

Tracciamento degli appalti rispetto ai
quali é stato autorizzato, in un dato
arco temporale, il ricorso all’istituto
del subappalto. Cio per consentire
all’ente  (struttura di auditing
appositamente individuata
all’interno della S.A., RPCT o altri
soggetti individuati internamente) di
svolgere, a campione verifiche della
conformita alla norma delle
autorizzazioni al subappalto concesse
dal RUP.

Omissione di controlli in sede
esecutiva da parte del DL o del DEC
sullo svolgimento delle prestazioni
dedotte in contratto da parte del
solo personale autorizzato con la
possibile conseguente prestazione
svolta da personale/operatori
economici non autorizzati.

Verifica da parte dell’ente
(struttura di auditing individuata,
RPCT o altro soggetto individuato)
dell’adeguato rispetto degli
adempimenti di legge da parte del
DL/DEC e RUP con riferimento allo
svolgimento della vigilanza in sede
esecutiva con specifico riguardo ai
subappalti autorizzati e ai sub
contratti comunicati.
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Art. 50, co. 2. d.l. n. 77/2021
Esecuzione
Poteri sostitutivi

Conferisce un potere di intervento
diretto e semplificato all’organo
titolare del potere sostitutivo
mediante applicazione di termini
dimezzati rispetto agli originari,
qualora decorrano inutilmente i
termini per la stipula, la consegna
lavori, la costituzione del Collegio
Consultivo Tecnico, nonché altri

termini anche endo-procedimentali.

In tali casi, il responsabile o l'unita
organizzativa titolare del potere
sostitutivo, d’ufficio o su richiesta,
esercita tale potere entro un termine
pari alla meta di quello previsto per
la conclusione del procedimento.
Questo al fine di garantire il rispetto
dei tempi previsti per l’attuazione
del PNRR e PNC nonché dei
programmi cofinanziati con fondi
strutturali europei.

Mancata attivazione del potere
sostitutivo ai sensi dell’art. 2,
co.9-bis, . n. 241/1990 con
conseguenti ritardi
nell’attuazione del PNRR e PNC e
dei programmi cofinanziati con
fondi strutturali europei al fine di
favorire interessi particolari.

Link alla pubblicazione, ai sensi
dell’art. 35, lett. m) del d.lgs. n.
33/2013, sul sito istituzionale della
stazione appaltante, del nominativo
e dei riferimenti del titolare del
potere  sostitutivo, tenuto ad
attivarsi qualora decorrano
inutilmente i termini per la stipula,
la consegna lavori, la costituzione
del Collegio Consultivo Tecnico,
nonché altri termini anche endo-
procedimentali.

Nomina come titolare del potere
sostitutivo di soggetti che versano
in una situazione di conflitto di
interessi.

Dichiarazione - da parte del
soggetto titolare del potere
sostitutivo per la procedura rispetto
alla quale viene richiesto il suo
intervento - delle eventuali
situazioni di conflitto di interessi ai
sensi dell’art. 42 del d.lgs. n.
50/2016 (cfr. Parte speciale,
Conflitti di interessi in materia di
contratti pubblici, § 3.1. del
presente PNA).

Link alla pubblicazione, ai sensi
dell’art. 35, lett. m) del d.lgs. n.
33/2013, sul sito istituzionale della
stazione appaltante, del nominativo
e dei riferimenti del titolare del
potere  sostitutivo, tenuto ad
attivarsi qualora decorrano
inutilmente i termini per la stipula,
la consegna lavori, la costituzione
del Collegio Consultivo Tecnico,
nonché altri termini anche endo-
procedimentali.

Dichiarazione - da parte del
soggetto titolare del potere
sostitutivo per la procedura rispetto
alla quale viene richiesto il suo
intervento delle eventuali situazioni
di conflitto di interessi ai sensi
dell’art. 42 del d.lgs. n. 50/2016
(cfr. Parte speciale, Conflitti di
interessi in materia di contratti
pubblici, § 3.1. del presente PNA).

Verifica e valutazione delle
dichiarazioni rese dal titolare del
potere sostitutivo a cura del
competente soggetto individuato
dall’amministrazione (cfr. Parte
speciale, Conflitti di interessi in
materia di contratti pubblici, § 3.1.
del presente PNA).
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Art. 50, co. 4, d.l. 77/2021
Premio di accelerazione

E previsto che la stazione appaltante
preveda nel bando o nell'avviso di
indizione della gara dei premi di
accelerazione per ogni giorno di
anticipo della consegna dell’opera
finita, da conferire mediante lo
stesso procedimento utilizzato per le
applicazioni delle penali.

E prevista anche una deroga all’art.

113-bis del Codice dei Contratti
pubblici al fine di prevedere delle
penali piu aggressive in caso di
ritardato adempimento.

Art. 53, d.l. n. 77/2021

Semplificazione degli acquisti di beni
e servizi informatici strumentali alla
realizzazione del PNRR e in materia

Attivazione del potere sostitutivo
in assenza dei presupposti al fine
di favorire particolari operatori
economici.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia, si suggerisce
di tracciare gli affidamenti operati
dalla stazione appaltante al fine di
verificare la rispondenza delle
tempistiche di avanzamento in
ragione di quanto previsto dalle

norme e dal contratto; cido con
U’obiettivo di attivare il potere
sostitutivo nei casi di accertato

ritardo e decorrenza dei termini.

Corresponsione di un premio di
accelerazione in assenza del
verificarsi delle circostanze
previste dalle norme.

Accelerazione, da parte
dell’appaltatore, comportante
una esecuzione dei lavori “non a
regola d’arte”, al solo fine di
conseguire il premio di
accelerazione, con pregiudizio del
corretto adempimento del
contratto.

Comunicazione tempestiva da parte
dei soggetti deputati alla gestione del
contratto (RUP, DL e DEC) del
ricorrere delle circostanze connesse
al riconoscimento del premio di
accelerazione al fine di consentire le
eventuali verifiche del RPCT o della
struttura di auditing.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggerisce di
tracciare gli affidamenti operati dalla
stazione appaltante al fine di
verificare la rispondenza delle
tempistiche di avanzamento in
ragione di quanto previsto dalle
norme e dal contratto; cido con
U’obiettivo  di procedere  ad
accertamenti nel caso di segnalato
ricorso al premio di accelerazione.

Accordi fraudolenti del RUP o del
DL con lappaltatore per
attestare come concluse
prestazioni ancora da ultimare al
fine di evitare applicazione
delle penali e/o riconoscere il
premio di accelerazione.

Sensibilizzazione  dei  soggetti
competenti (RUP, DL e DEC)
preposti a mezzo della diffusione di
circolari interne/linee guida
comportamentali sugli adempimenti
e la disciplina in  ordine
all’esecuzione della prestazione al
fine del corretto riconoscimento del
premio di accelerazione.

Improprio ricorso alla procedura
negoziata piuttosto ad altra
procedura di affidamento per
favorire determinati operatori
economici, soprattutto per gli
appalti sopra soglia aventi ad
oggetto ’acquisto di beni e servizi
informatici.

Chiara e puntuale esplicitazione nella
determina a contrarre o atto
equivalente delle motivazioni che
hanno indotto la S.A. a ricorrere alla
procedura negoziata, anche per
importi superiori alle soglie UE, per
affidamenti aventi ad oggetto
l’acquisto di beni e servizi
informatici.
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di procedure di e-procurement e
acquisto di beni e servizi informatici.

In applicazione della norma in
commento le stazioni appaltanti
possono ricorrere alla procedura
negoziata anche per importi superiori
alle soglie UE, per affidamenti aventi
ad oggetto [’acquisto di beni e servizi
informatici, in particolare basati
sulla tecnologia cloud, nonché servizi
di connettivita, la cui determina a
contrarre o altro atto di avvio del
procedimento equivalente sia
adottato entroil 31 dicembre 2026,
anche ove ricorra la rapida
obsolescenza  tecnologica  delle
soluzioni disponibili tale da non
consentire il ricorso ad altra
procedura di affidamento.

Carente programmazione
pluriennale degli interventi che
determina I’insorgere della
necessita di usufruire, a guadagno
di tempo, di procedure negoziate
per importi rilevanti aventi ad
oggetto l’acquisto di beni e servizi
informatici.

Previsione di specifici indicatori di
anomalia, anche sotto forma di alert
automatici nell’ambito di sistemi
informatici in uso alle
amministrazioni.

Al fine dell’individuazione degli
indicatori di anomalia si suggeriscono
le seguenti azioni volte a predisporre
le basi dati in uso alle
amministrazioni:

1) tracciamento, in base al Common
procurement vocabulary (CPV), degli

affidamenti con procedure
negoziate, sia avvalendosi di
procedure informatiche a
disposizione delle singole

amministrazioni che del Portale dei
dati aperti di ANAC. Cio al fine di
verificare da parte delle strutture
e/o soggetti competenti (RUP +
ufficio gare) se gli operatori
economici aggiudicatari siano sempre
i medesimi;

2) tracciamento delle procedure
negoziate che fanno rilevare un

numero di inviti ad operatori
economici inferiore a 5;
3) tracciamento degli operatori

economici per verificare quelli che in
un determinato arco temporale
risultano essere stati con maggiore
frequenza invitati e/o aggiudicatari.

Mancata rotazione dei soggetti
chiamati a partecipare alle
procedure e formulazione dei
relativi inviti ad un numero
inferiore di soggetti rispetto a
quello previsto dalla norma al fine
di favorire determinati operatori
economici a discapito di altri.

Verifica da parte dell’ente (RPCT o
struttura di auditing appositamente
individuata o altro soggetto
all’interno della S.A.) circa la
corretta attuazione del principio di
rotazione degli inviti al fine di
garantire la parita di trattamento
degli operatori economici in termini
di effettiva possibilita di

partecipazione alle gare,
verificando quelli che in un
determinato arco temporale

risultano essere stati con maggior
frequenza invitati o aggiudicatari.

Aggiornamento tempestivo degli
elenchi su richiesta degli operatori

economici che intendono
partecipare alla gara.

Pubblicazione, all’esito delle
procedure, dei nominativi degli

operatori economici consultati dalla
S.A.
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Tabella 13 - Tipologie misure
Tipologie misure

misure di trasparenza (ad es. tracciabilita informatica degli atti, aggiornamento degli elenchi degli operatori
economici da invitare nelle procedure negoziate, puntuale esplicitazione nelle determine a contrarre delle
motivazioni della procedura di affidamento)

misure di controllo (ad es. verifiche interne, monitoraggio dei tempi procedimentali, con particolare riferimento
agli appalti finanziati con i fondi del PNRR, ricorso a strumenti informatici che consentano il monitoraggio e la
tracciabilita degli affidamenti diretti fuori MePA per appalti di lavori, servizi e forniture)

misure di semplificazione (ad es. ricorso alle gare telematiche)

misure di regolazione (ad es. circolari esplicative recanti anche previsioni comportamentali sugli adempimenti e la
disciplina in materia di subappalto, al fine di indirizzare comportamenti in situazioni analoghe e per individuare quei
passaggi procedimentali che possono dar luogo ad incertezze)

misure di rotazione e di formazione del RUP e del personale a vario titolo preposto ad effettuare le attivita di
verifica e controllo degli appalti

Utilizzo di check list per diverse tipologie di affidamento. Si tratta di strumenti operativi che consentono in primis
un’attivita di autocontrollo di primo livello da parte dei soggetti chiamati a redigere la documentazione della
procedura di affidamento, al fine di supportare la compilazione “guidata” degli atti e la loro conformita alla
normativa comunitaria e nazionale; nonché un successivo controllo/supervisione dei medesimi atti da parte di
soggetti diversi (ufficio contratti, RPCT, controlli interni ecc.).

Stipula di patti di integrita e previsione negli avvisi, nei bandi di gara e nelle lettere di invito della clausola di
salvaguardia secondo cui il mancato rispetto del patto di integrita da luogo all’esclusione dalla gara e alla risoluzione
del contratto.

3. Il Responsabile Unico del Procedimento (RUP)

Il Responsabile unico del procedimento (RUP) resta una figura centrale nel settore dei contratti pubblici di lavori, servizi
e forniture, secondo quanto disposto all’art. 31¢7 del d.lgs. n. 50/2016. In particolare, la norma stabilisce che, per ogni
singola procedura per |’affidamento di un appalto o di una concessione, le stazioni appaltanti individuano un responsabile
unico del procedimento (RUP) per le fasi della programmazione, della progettazione, dell'affidamento, dell'esecuzione.
La norma disciplina, altresi, le modalita di nomina del RUP, i requisiti richiesti e i numerosi e delicati compiti allo stesso

attribuiti®8.

Con le linee guida n. 3 del 2016%°, cui si rinvia, |’ Autorita ha dedicato una particolare attenzione al ruolo del RUP, fornendo
alle stazioni appaltanti alcuni chiarimenti in merito a diversi profili, quali appunto i poteri esercitati e i requisiti per la

nomina.

67 Art. 31 recante “Ruolo e funzioni del responsabile del procedimento negli appalti e nelle concessioni”.

68 1. “[...] Il RUP é nominato con atto formale del soggetto responsabile dell’unita organizzativa, che deve essere di livello apicale, tra i dipendenti di ruolo
addetti all’unita medesima, dotati del necessario livello di inquadramento giuridico in relazione alla struttura della pubblica amministrazione e di
competenze professionali adeguate in relazione ai compiti per cui € nominato; la sostituzione del RUP individuato nella programmazione di cui all‘articolo
21, comma 1, non comporta modifiche alla stessa. Laddove sia accertata la carenza nell’organico della suddetta unita organizzativa, il RUP é nominato tra
gli altri dipendenti in servizio. L’ufficio di responsabile unico del procedimento € obbligatorio e non puo essere rifiutato.

2. Il nominativo del RUP é indicato nel bando o avviso con cui si indice la gara per l'affidamento del contratto di lavori, servizi, forniture, ovvero, nelle
procedure in cui non vi sia bando o avviso con cui si indice la gara, nellinvito a presentare un'offerta.

3. Il RUP, ai sensi della legge 7 agosto 1990, n. 241, svolge tutti i compiti relativi alle procedure di programmazione, progettazione, affidamento ed
esecuzione previste dal presente codice, che non siano specificatamente attribuiti ad altri organi o soggetti”.

6 Linee Guida n. 3 - Nomina, ruolo e compiti del responsabile unico del procedimento per I’affidamento di appalti e concessioni approvate con Delibera
numero 1096 del 26/10/2016 e da ultimo modificate con Delibera numero 1007 del 11/10/2017.
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In particolare, nelle citate LLGG e stato precisato che:

v" il RUP ¢é individuato, nel rispetto di quanto previsto dall’art. 31, co. 1, del Codice, con atto formale del dirigente
o del soggetto responsabile dell’unita organizzativa, tra i dipendenti di ruolo addetti all’unita organizzativa
inquadrati come dirigenti o dipendenti con funzioni direttive o, in caso di carenza in organico della suddetta
unita organizzativa, tra i dipendenti in servizio con analoghe caratteristiche;

v' per effetto del divieto fissato all’art. 35-bis del d.lgs. n. 165/2001, introdotto dalla L. n. 190/2012, non puo
svolgere le funzioni di RUP chi sia stato condannato, anche con sentenza non passata in giudicato, per i reati
previsti nel capo | del titolo Il del libro secondo del Codice penale’;

v' le funzioni di RUP non possono essere assunte dal personale che versa nelle ipotesi di conflitto di interessi di cui
al co. 2 dell’art. 42 del Codice. L’art. 42 si applica infatti a tutto il personale e ai soggetti che partecipano alle
attivita connesse alle procedure di affidamento ed esecuzione del contratto, a partire innanzitutto proprio dal
RUP. Non puo pertanto ricoprire tale posizione il dipendente che si trovi in una delle ipotesi descritte al citato
art. 42, co. 2. Si richiama ’attenzione sulla necessita che il superiore gerarchico, competente alla nomina, valuti
la sussistenza di eventuali situazioni di conflitto di interessi che emergano dalla relativa dichiarazione resa dal
soggetto interessato, in conformita alle indicazioni formulate da ANAC nella Parte speciale “Conflitti di interessi
in materia di contratti pubblici” del presente PNA, cui si rinvia, sulle misure da adottare per la gestione del
conflitto di interessi nei contratti pubblici;

v" 1L RUP osserva le disposizioni del Codice di comportamento di cui al d.P.R. n. 62/2013 e di quelle contenute nel
Codice di comportamento adottato dall’amministrazione.

Quanto ai compiti, il RUP vigila sullo svolgimento delle fasi di progettazione, affidamento ed esecuzione di ogni singolo
intervento, tenendo conto dei costi e dei tempi previsti, della qualita della prestazione, della manutenzione
programmata, della sicurezza e salute dei lavoratori e di altre disposizioni in materia. Il RUP & dunque il principale
soggetto coinvolto nei processi delle singole fasi dell’appalto nelle quali possono presentarsi situazioni di rischio corruttivo

a pregiudizio del corretto e imparziale svolgimento dell’azione amministrativa’.

La rilevanza dei compiti posti in capo al RUP comporta che lo stesso debba essere in possesso di adeguata competenza
professionale in relazione all’incarico. Le sopra citate LLGG forniscono indicazioni in merito alle opzioni alternative
nell’ipotesi di carenza di organico della stazione appaltante e di impossibilita di individuare un soggetto in possesso della
professionalita necessaria per ricoprire il ruolo di RUP,?sia in termini di possibile nomina di un soggetto interno
(dipendente) o esterno che possa coadiuvare il RUP sia, su proposta dello stesso RUP, in termini di affidamento di incarichi
a sostegno dell’intera procedura per gli appalti di particolare complessita che richiedano necessariamente valutazioni e
competenze altamente specialistiche. E in ogni caso facolta della stazione appaltante istituire una struttura stabile a

supporto del RUP, per migliorare la qualita della programmazione e della progettazione complessiva.

L’Autorita ha da tempo raccomandato il rispetto del criterio della rotazione nell’affidamento dell’incarico di RUP (cfr.

PNA 2015, Parte speciale, Contratti pubblici; LLGG n. 15/2019, § 10), quale misura di prevenzione del rischio corruttivo.

Al fine sia di garantire la professionalita adeguata nell’espletamento dell’incarico sia di consentire |’attuazione della
rotazione, assume una particolare importanza la formazione del personale. Lo stesso Codice dei contratti contempla

espressamente ’obbligo per la stazione appaltante di organizzare una formazione specifica per i dipendenti in possesso

70 Cfr. delibera ANAC n. 1201/2019 sulla inconferibilita di incarichi presso le pubbliche amministrazioni e gli enti privati in controllo pubblico in caso di
condanna per reati contro la p.a., ai sensi dell’art. 3 del d.lgs. n. 39/2013 e dell’art. 35-bis del d.lgs. n. 165/2001.

71 Cfr. LLGG n. 15/2019, tabella esemplificativa § 10.

72Nel caso di affidamento di servizi di ingegneria e architettura, 'art. 31, co. 6, d.lgs. 50/2016 prevede che il RUP sia un tecnico. In caso di assenza di tale
figura professionale, le competenze sono attribuite al responsabile del servizio al quale attiene il lavoro da realizzare.
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dei requisiti idonei allo svolgimento dell’incarico di RUP (art. 31, co. 9). Le LLGG n. 3 prevedono, del resto, che il RUP

debba essere in possesso di specifica formazione professionale, soggetta a costante aggiornamento.

Vale richiamare ad esempio che, dall’entrata in vigore del nuovo sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti ai
sensi dell’art. 38 del Codice, negli appalti particolarmente complessi, il RUP dovra possedere requisiti di adeguata
competenza quale Project Manager, acquisita anche attraverso la frequenza, con profitto, di corsi di formazione in

materia di Project Management.

Alla formazione specifica in materia di appalti va poi affiancata la formazione in materia di prevenzione della corruzione,
ai sensi della . n. 190/201273, per la particolare esposizione al rischio corruttivo che denota le attivita connesse

all’espletamento dell’incarico di RUP.

Alla luce di quanto sopra, il RPCT ha cura di inserire nel PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO

disposizioni specifiche in merito ai seguenti aspetti:

v'  applicazione del Codice di comportamento di cui al d.P.R. n. 62/2013 e del Codice di comportamento
dell’amministrazione al RUP e ai soggetti assegnati alla struttura di supporto, ove istituita;

v' gestione del conflitto di interessi ex art. 42 del Codice, con chiare indicazioni in ordine all’obbligo - per il
soggetto che ricopre U'incarico di RUP e per il personale di supporto - di dichiarare le eventuali situazioni di
conflitto di interessi e all’individuazione del soggetto competente alla verifica e valutazione delle dichiarazioni
rese (cfr. Parte speciale “Conflitti di interessi in materia di contratti pubblici” del presente PNA);

v' rotazione effettiva degli incarichi attribuiti per lo svolgimento delle funzioni del RUP;

v' formazione del personale idoneo a ricoprire ’incarico di RUP in materia di prevenzione della corruzione, da

affiancare alla formazione specifica in materia di appalti per garantire adeguata professionalita tecnica.

Il RUP e le procedure in deroga

Alla luce delle deroghe introdotte dal legislatore alla disciplina dei contratti pubblici, la figura del RUP ha assunto una
valenza ancora piu decisiva.

In primo luogo, al RUP & demandato il compito di suggerire le procedure semplificate piu idonee ad accelerare ’avvio e
’esecuzione degli appalti e, nello stesso tempo, contemperare il necessario rispetto dei principi generali di cui all’art.
30 del d.lgs. n. 50/2016. Da qui l'importanza di prevedere da parte del RUP una motivazione rafforzata della scelta di
ricorrere ad affidamenti in deroga.

ILd.l. n. 77/2021 ha inciso sulle funzioni del RUP, in particolare in materia di affidamento dei contratti pubblici PNRR e
PNC, introducendo una serie di nuove attivita che questa figura € chiamata a svolgere. Ci si riferisce in particolare a:

v" Lart. 48, co. 2: in materia di affidamento dei contratti pubblici PNRR e PNC, la norma attribuisce al RUP il
compito non solo di “sottoscrivere” il provvedimento di validazione delle varie fasi progettuali anche in corso
d’opera - come previsto dalla norma generale del Codice sulle verifiche (art. 26, co. 8 d.lgs. n. 50/2016) - ma
anche di approvarle con propria determinazione e adeguatamente motivare;

v l’art. 48, co. 5: in tema di appalto integrato in materia di affidamento dei contratti pubblici PNRR e PNC, la
disposizione pone in capo al RUP il compito di avviare le procedure per |’acquisizione dei pareri - in seno alla
conferenza di servizi ex art. 14 della l. n. 241/1990 - e degli atti di assenso necessari per |’approvazione del

progetto di fattibilita tecnica ed economica, che sara posto a base di gara.

73 Art. 1, co. 9- 11 L. n. 190/2012.
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Conflitti di interessi in materia di contratti pubblici

Premessa

1. Inquadramento normativo e ambito di applicazione dell’art. 42, d.lgs. n. 50/2016
1.1 Inquadramento normativo
1.2 A quali soggetti si applica Uart. 42
1.3 A quali contratti si applica Uart. 42
2. | poteri di ANAC
3. Le misure di prevenzione
3.1 Le dichiarazioni
3.2 Il modello di dichiarazione per singola procedura di gara
3.3 RUP e RPCT
3.4 Ulteriori misure preventive

Premessa

La prevenzione di fenomeni corruttivi si realizza anche attraverso ’individuazione e la gestione dei conflitti di interessi.
Si configura una situazione di conflitto di interessi laddove la cura dell’interesse pubblico, cui & preposto il funzionario,
potrebbe essere deviata, pregiudicando ’imparzialita amministrativa o l’immagine imparziale dell’amministrazione,
per favorire il soddisfacimento di interessi personali del medesimo funzionario o di terzi con cui sia in relazione secondo
quanto precisato dal legislatore. Si tratta, dunque, di una condizione che determina il rischio di comportamenti dannosi
per ’amministrazione, a prescindere che ad essa segua o meno una condotta impropria. Il conflitto di interessi €, infatti,
definito dalla categoria della potenzialita e la disciplina in materia opera indipendentemente dal concretizzarsi di un
vantaggio’.

Occorre tener presente che le disposizioni sul conflitto di interessi fanno riferimento a un’accezione ampia, con
particolare riguardo al conflitto di interessi in materia di contratti pubblici di cui all’art. 42 del d.lgs. n. 50/2016,
attribuendo rilievo a posizioni che potenzialmente possono minare il corretto agire amministrativo e compromettere,
anche in astratto, il comportamento imparziale del dipendente pubblico nell’esercizio del potere decisionale e in
generale della propria attivita. Alle situazioni tipizzate di conflitto di interessi individuate dalle norme e, in particolare,
agli artt. 7 e 14 del Codice di comportamento di cui al d.P.R. n. 62/2013, si aggiungono quelle fattispecie - identificabili
con le “gravi ragioni di convenienza”, cui pure fa riferimento lo stesso citato art. 7, ovvero con “altro interesse
personale” introdotto dall’art. 42 del Codice dei contratti - che potrebbero interferire con lo svolgimento dei doveri
pubblici. Si tratta di ipotesi che, per la loro prossimita alle situazioni tipizzate, sono comunque idonee a determinare il

pericolo di inquinare ’imparzialita o ’immagine imparziale dell’amministrazione.

La disciplina generale in materia di conflitto di interessi € di particolare rilievo altresi per la prevenzione della
corruzione. Il legislatore € intervenuto mediante disposizioni all’interno sia del Codice di comportamento per i
dipendenti pubblici, sia della legge sul procedimento amministrativo’>, in cui sono previsti ’obbligo per il
dipendente/responsabile del procedimento di comunicazione della situazione in conflitto e di astensione.

Inoltre, con il d.lgs. n. 39/2013, attuativo della L. n. 190/2012, sono state predeterminate fattispecie di incompatibilita
e inconferibilita di incarichi per le quali si presume in un circoscritto arco temporale (cd. periodo di raffreddamento)

la sussistenza di situazioni di conflitto di interessi’e.

74 Cfr. Cons. Stato, Sezione atti consultivi, parere n. 667 del 5.3.2019, sullo schema di linee guida di ANAC, aventi a oggetto “individuazione e gestione dei
conflitti di interesse nelle procedure di affidamento di contratti pubblici”, in attuazione dell’art. 213, co. 2, del d.lgs. n. 50 del 2016.

7> Artt. 6, 7 e 14, d.P.R. n. 62 del 2013, attuativo della l. n. 190/2012; art. 6-bis, L. n. 241/1990, introdotto dalla L. n. 190/2012; cfr. PNA 2019, Parte lll, §
1.4.
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La gestione del conflitto di interessi assume uno speciale rilievo nello svolgimento delle procedure di affidamento degli
appalti e concessioni, uno dei settori a maggior rischio corruttivo. Il Codice dei contratti pubblici contiene all’art. 42
una specifica norma in materia, anche avendo riguardo all’esigenza di garantire la parita di trattamento degli operatori

economici.

La stessa normativa europea emanata per l’attuazione del PNRR assegna un particolare valore alla prevenzione dei
conflitti di interessi. In proposito, l’art. 22, co. 1, del Regolamento UE 241/202177 prevede espressamente: “Nell'attuare
il dispositivo gli Stati membri, in qualita di beneficiari o mutuatari di fondi a titolo dello stesso, adottano tutte le
opportune misure per tutelare gli interessi finanziari dell'Unione e per garantire che l'utilizzo dei fondi in relazione
alle misure sostenute dal dispositivo sia conforme al diritto dell'Unione e nazionale applicabile, in particolare per
quanto riguarda la prevenzione, lindividuazione e la rettifica delle frodi, dei casi di corruzione e dei conflitti di
interessi”.

Inoltre, il medesimo Regolamento UE, al fine di prevenire il conflitto di interessi, all’art. 22, stabilisce specifiche misure,
imponendo agli Stati membri, fra ['altro, "obbligo di fornire alla Commissione i dati del titolare effettivo del
destinatario dei fondi o dell’appaltatore “in particolare per quanto riguarda la prevenzione, lindividuazione e la

rettifica delle frodi, dei casi di corruzione e dei conflitti di interessi”.

Lo Stato italiano ha recepito le misure fissate a livello di regolamentazione UE, oltre che in disposizioni normative,
anche negli atti adottati dal MEF, Dipartimento RGS, Servizio centrale per il PNRR, quale punto di contatto nazionale
per ’attuazione del PNRR. In particolare, nelle LLGG del MEF annesse alla circolare 11 agosto 2022, n. 30/2022, é stata
posta grande attenzione alla necessita di garantire la trasparenza dei dati relativi al titolare effettivo dei soggetti
partecipanti alle gare per U’affidamento dei contratti pubblici. Tra le numerose indicazioni fornite dal MEF nelle
predette LLGG é ricompresa anche quella con cui si & previsto non solo l’obbligo per gli operatori economici di
comunicare i dati del t.e. ma anche quello, posto in capo al soggetto attuatore/stazione appaltante, di richiedere la
dichiarazione del medesimo t.e. di assenza di conflitto di interessi.

Per la nozione di titolare effettivo, i criteri e le indicazioni ai fini dell’individuazione dello stesso si rinvia a quanto
stabilito nella normativa in materia di antiriciclaggio di cui al d.lgs. n. 231/2007 e riportato nelle stesse Linee guida del
MEF78,

Si rammenta che la definizione e la disciplina del titolare effettivo sono funzionali a garantire la riconducibilita di

un'operazione alla persona fisica che, di fatto, ne trae vantaggio, al fine di evitare che altri soggetti e, in particolare,

77 Cfr. “Regolamento relativo al dispositivo per la ripresa e resilienza”.

78 La figura del "titolare effettivo" viene definita dall'art. 1, co. 1, lett. pp), del decreto antiriciclaggio come "la persona fisica o le persone fisiche, diverse
dal cliente, nellinteresse della quale o delle quali, in ultima istanza, il rapporto continuativo é istaurato, la prestazione professionale € resa o l'operazione
e eseguita”. L'art. 20 del medesimo d.lgs. 231 /2007, detta una serie di criteri elencati secondo un ordine gerarchico, in modo che i successivi siano applicabili
solo nel caso in cui i primi risultino inutilizzabili.

In base all’art. 20, "1. Il titolare effettivo di clienti diversi dalle persone fisiche coincide con la persona fisica o le persone fisiche cui, in ultima istanza, e
attribuibile la proprieta diretta o indiretta dell'ente ovvero il relativo controllo. 2. Nel caso in cui il cliente sia una societa di capitali: a) costituisce
indicazione di proprieta diretta la titolarita di una partecipazione superiore al 25 per cento del capitale del cliente, detenuta da una persona fisica; b)
costituisce indicazione di proprieta indiretta la titolarita di una percentuale di partecipazioni superiore al 25 per cento del capitale del cliente, posseduto
per il tramite di societa controllate, societa fiduciarie o per interposta persona. 3. Nelle ipotesi in cui 'esame dell’assetto proprietario non consenta di
individuare in maniera univoca la persona fisica o le persone fisiche cui e attribuibile la proprieta diretta o indiretta dell'ente, il titolare effettivo coincide
con la persona fisica o le persone fisiche cui, in ultima istanza, é attribuibile il controllo del medesimo in forza: a) del controllo della maggioranza dei
voti esercitabili in assemblea ordinaria; b) del controllo di voti sufficienti per esercitare un'influenza dominante in assemblea ordinaria; c) dell’esistenza
di particolari vincoli contrattuali che consentano di esercitare un'influenza dominante. 4. Nel caso in cui il cliente sia una persona giuridica privata, di cui
al decreto del Presidente della Repubblica 10 febbraio 2000, n. 361, sono cumulativamente individuati, come titolari effettivi: a) i fondatori, ove in vita;
b) i beneficiari, quando individuati o facilmente individuabili; c) i titolari di poteri di rappresentanza legale, direzione e amministrazione. 5. Qualora
l'applicazione dei criteri di cui ai precedenti commi non consenta di individuare univocamente uno o piu titolari effettivi, il titolare effettivo coincide con
la persona fisica o le persone fisiche titolari, conformemente ai rispettivi assetti organizzativi o statutari, di poteri di rappresentanza legale,
amministrazione o direzione della societa o del cliente comunque diverso dalla persona fisica.” Per trust e istituti giuridici affini e necessario fare
riferimento all'art. 22, comma 5, del d.lgs. 231/2007, ai sensi del quale i titolari effettivi si identificano cumulativamente nel costituente o nei costituenti
(se ancora in vita}, fiduciario o fiduciari, nel guardiano o guardiani ovvero in altra persona per conto del fiduciario, ove esistenti, nei beneficiari o classe
di beneficiari (che possono essere beneficiari del reddito o beneficiari del fondo o beneficiari di entrambi) e nelle altre persone fisiche che esercitano il
controllo sul trust o sulliistituto giuridico affine attraverso la proprieta diretta, indiretta o altri mezzi”.



strutture giuridiche complesse - societa e altri enti, trust e istituti giuridici affini - siano utilizzati come schermo per
occultare il reale beneficiario e realizzare finalita illecite.

Anche il Gruppo di Azione Finanziaria Internazionale, nel rivedere di recente la Raccomandazione n. 24, ha fatto
espresso riferimento alla necessita per gli Stati di assicurare la disponibilita di informazioni sul titolare effettivo

nellambito degli appalti pubblici’®.

Si raccomanda di inserire nei PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza dei PIAO quale misura di prevenzione
della corruzione la richiesta alle SSAA di dichiarare il titolare effettivo e la previsione di una verifica a campione che la

dichiarazione sia stata resa.

Fermo restando la validita delle Linee guida n. 158 cui si rinvia, e che si intendono solo qui in parte richiamate, in
questa sede si ritiene di dedicare un ulteriore approfondimento al tema del conflitto di interessi in materia di contratti
pubblici, al fine di fornire indicazioni ai RPCT circa le misure concrete, e non solo formali, da adottare nel PTPCT o
nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO.

In particolare, di seguito si individuano:

v" i principali riferimenti normativi in materia;

v' ’ambito soggettivo e oggettivo di applicazione dell’art. 42 del d.lgs. n. 50/2016;

v' le principali misure di prevenzione del conflitto di interessi in materia di contratti pubblici che potrebbero
essere inserite nel PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO, con particolare riferimento
alla dichiarazione da rendere da parte dei soggetti interessati all’atto di assegnazione all’ufficio e per la
partecipazione alle singole procedure di gara;

v' i poteri del RPCT e del RUP in materia e i rapporti tra le due figure.

7 In attuazione della V direttiva europea antiriciclaggio € stata istituita un'apposita sezione del Registro delle Imprese al cui interno devono confluire le
informazioni relative alla titolarita effettiva di persone giuridiche, trust e istituti giuridici affini. Gli obblighi sul titolare effettivo previsti in relazione alle
spese PNRR si applicheranno a tutti i contratti pubblici una volta istituita la sopra citata sezione del Registro delle Imprese. Le regole in materia di
comunicazione, accesso e consultazione dei dati e delle informazioni relativi alla titolarita effettiva sono dettate dal D.M. 11 marzo 2022, n. 55.

80 Cfr. “Linee guida per ’individuazione e la gestione dei conflitti di interesse nelle procedure di affidamento di contratti pubblici, ai sensi del citato art.
42 del d.lgs. 50 del 2016” adottate dall’Autorita con la delibera n. 494 del 5 giugno 2019.
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1. Inquadramento normativo e ambito di applicazione dell’art. 42, d.lgs. n.
50/2016

Le indicazioni contenute nel presente approfondimento di parte speciale dedicato al tema del “Conflitto di interessi”
trovano applicazione fino all'entrata in vigore della nuova disciplina in materia di contratti pubblici, salvo diverse

previsioni specifiche che saranno dettate dal Legislatore.

1.1 Inquadramento normativo

L’art. 42 dispone che le stazioni appaltanti prevedano misure adeguate per contrastare le frodi e la corruzione nonché
per individuare, prevenire e risolvere in modo efficace ogni ipotesi di conflitto di interessi nello svolgimento delle
procedure di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni, in modo da evitare qualsiasi distorsione della concorrenza

e garantire, cosi, la parita di trattamento di tutti gli operatori economici®!.

In particolare, ’obiettivo & quello di impedire che I’amministrazione aggiudicatrice si lasci guidare, nella scelta del
contraente, da considerazioni estranee all’appalto, accordando la preferenza a un concorrente unicamente in ragione

di particolari interessi soggettivi.

La ratio della norma va ricercata nella volonta di disciplinare il conflitto di interessi in un ambito
particolarmente esposto al rischio di interferenze, a tutela del principio di concorrenza e del prestigio
della pubblica amministrazione.

Il comma 2 della citata disposizione definisce specificamente le ipotesi di conflitto di interessi nell’ambito delle
procedure di affidamento dei contratti pubblici.

Si ha conflitto d'interessi quando il personale di una stazione appaltante o di un prestatore di servizi -che, anche per
conto della stazione appaltante, interviene nello svolgimento della procedura di aggiudicazione degli appalti e delle
concessioni o puo influenzarne, in qualsiasi modo, il risultato - ha, direttamente o indirettamente, un interesse
finanziario, economico o altro interesse personale che puo essere percepito come una minaccia alla sua imparzialita e
indipendenza nell’ambito della procedura di appalto o di concessione.

Quanto al contenuto minimo della nozione di conflitto di interessi, la norma rinvia inoltre alle situazioni che
determinano ’obbligo di astensione previste dall’art. 7 del d.P.R. n. 62/2013.

Come sopra accennato, tale disposizione contiene, infatti, una tipizzazione delle relazioni personali o professionali
sintomatiche del possibile conflitto di interessi®2. Ogni qual volta si configurino tali situazioni di conflitto di interessi, il
dipendente e tenuto a una comunicazione tempestiva al responsabile dell’ufficio di appartenenza che valuta nel caso
concreto la sussistenza del conflitto?3.

Lo stesso art. 42 al co. 3 individua, quali rimedi nel caso in cui si verifichi il rischio di un possibile conflitto di interessi,
“l’obbligo di darne comunicazione alla stazione appaltante” e di “astenersi dal partecipare alla procedura di

81 Cfr. art. 24, Direttiva n. 2014/24/UE del Parlamento Europeo e del Consiglio sugli appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE.

82 | a norma dispone che «il dipendente si astiene dal partecipare all’adozione di decisioni o ad attivita che possano coinvolgere interessi propri, ovvero di
suoi parenti, affini entro il secondo grado, del coniuge o di conviventi, oppure di persone con le quali abbia rapporti di frequentazione abituale, ovvero,
di soggetti od organizzazioni con cui egli o il coniuge abbia causa pendente o grave inimicizia o rapporti di credito o debito significativi, ovvero di soggetti
od organizzazioni di cui sia tutore, curatore, procuratore o agente, ovvero di enti , associazioni anche non riconosciute, comitati, societa o stabilimenti di
cui sia amministratore o gerente o dirigente. Il dipendente si astiene in ogni altro caso in cui esistano gravi ragioni di convenienza. Sull’astensione decide
il responsabile dell’ufficio di appartenenza».

83 Un’ulteriore ipotesi di conflitto di interessi che appare come una specificazione dell’art. 7 del d.P.R. n. 62/2013 e prevista all’art. 14, co. 2, che dispone
I’obbligo di astensione del dipendente nel caso in cui I’amministrazione concluda accordi con imprese con cui il dipendente stesso abbia stipulato contratti
a titolo privato (ad eccezione di quelli conclusi ai sensi dell’art. 1342 del codice civile) o ricevuto altre utilita nel biennio precedente. Il dipendente si
“astiene dal partecipare all'adozione delle decisioni ed alle attivita relative all'esecuzione del contratto, redigendo verbale scritto di tale astensione da
conservare agli atti dellufficio”. Sebbene le due citate norme sembrino prospettare un’ipotesi di conflitto di interessi configurabile in via automatica, si
ritiene opportuno che il dipendente comunichi la situazione di conflitto al dirigente o al superiore gerarchico che decide sull’astensione.
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aggiudicazione degli appalti e delle concessioni”, pena la responsabilita disciplinare del dipendente pubblico e fatte

salve le ipotesi di responsabilita amministrativa e penale.

Proprio per il rilievo che assume la disciplina a tutela dei valori dell’imparzialita e del buon andamento
dell’attivita delle amministrazioni la stazione appaltante e tenuta a vigilare sulla corretta applicazione della
disciplina durante tutte le fasi di una procedura di gara, ivi compresa la fase di esecuzione dei contratti
pubblici84.

La disposizione in esame va coordinata inoltre con ’art. 80, co. 5, lett. d) del Codice dei contratti pubblici secondo cui
l’operatore economico € escluso dalla gara quando la sua partecipazione determini una situazione di conflitto di interessi

ai sensi dell’art. 42, co. 2, del Codice dei contratti pubblici che non sia diversamente risolvibile.
1.2 A quali soggetti si applica U'art. 42

L’ambito di applicazione dell’art. 42 e definito dal co. 2 in riferimento al “personale di una stazione appaltante o di un
prestatore di servizi che, anche per conto della stazione appaltante, interviene nello svolgimento della procedura di
aggiudicazione degli appalti e delle concessioni”.

La norma deve essere interpretata secondo un’accezione ampia®® e con un approccio funzionale e dinamico, connesso
all’apporto o al coinvolgimento che determinati soggetti hanno avuto, o potrebbero avere, nell’ambito
dell’affidamento.

Il tema va considerato sia sotto il profilo della identificazione delle “stazioni appaltanti”, sia con riferimento

all’identificazione del “personale” cui la norma si applica.

Quanto alle stazioni appaltanti, il Codice dei contratti pubblici le definisce all’art. 3, chiarendo che si tratta di
amministrazioni aggiudicatrici, enti aggiudicatori o soggetti aggiudicatori che affidano a un operatore economico un
contratto pubblico di appalto o di concessione avente per oggetto l’acquisizione di servizi o forniture oppure
’esecuzione di lavori o opere.

Vi rientrano, quindi, anche le societa pubbliche e gli enti privati che operino in qualita di stazioni appaltanti. In
tali ipotesi, la norma trova applicazione, nel rispetto delle particolari disposizioni e degli istituti specifici vigenti, con
riferimento alle singole fattispecie, distinguendo i diversi regimi giuridici applicabili ai soggetti pubblici e privati, oltre
che ai dipendenti pubblici e privati #. Tali indicazioni sono in linea con le valutazioni operate in merito dal Consiglio di
Stato®.

Lo stesso vale per le societa in house, quali sottocategoria delle societa in controllo pubblico o a partecipazione
pubblica® e, dunque, assoggettate al Codice nello svolgimento delle procedure di gara e tenute all’osservanza dell’art.
42.

Nella tabella 14 sono indicati gli enti considerati stazioni appaltanti ai fini dell’applicazione dell’art. 42.

84 Cfr. art. 42, co. 4, d.lgs. n. 50/2016.

85 Cfr. § 4 delle LLGG ANAC n. 15 del 2019.

86 Cfr. § 7.1 delle LLGG ANAC n. 15 del 2019, rubricato «Conseguenze in caso di mancata dichiarazione~» (contenuto nella Parte Il - Obblighi dichiarativi e di
comunicazione) ove si prevede che «L’omissione delle dichiarazioni di cui ai paragrafi 5 e 6 integra, per i dipendenti pubblici, un comportamento contrario
ai doveri d’ufficio, sanzionabile ai sensi dell’articolo 16 del decreto del presidente della repubblica 16 aprile 2013, n. 62. Allorquando le funzioni di
stazione appaltante siano svolte da una societd, analoga violazione sussiste per i dipendenti privati, tenuti all’osservanza del cosiddetto “modello 231”
nonché del codice etico aziendale».

87 Cfr. parere preventivo del Consiglio di Stato, Sezione consultiva per gli Atti normativi, n. 667 del 5.3.2019.

88 Cfr. definizione contenuta nel d.lgs. n. 175 del 2016 recante “Testo unico in materia di societa a partecipazione pubblica”.
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Tabella 14 - Nozione di “stazione appaltante” rilevante ai fini dell’art. 42

Le amministrazioni dello Stato, gli enti pubblici
territoriali, gli altri enti pubblici non economici, gli
organismi di diritto pubblico, le associazioni, unioni,
consorzi, comunque denominati, costituiti da detti
soggetti;

Nozione di “stazione appaltante”
rilevante ai fini dell’art. 42

le societa a controllo o partecipazione pubblica quando
svolgono attivita di stazioni appaltanti;

le societa in house quando svolgono attivita di stazioni
appaltanti;

gli enti privati che operino in qualita di stazioni appaltanti.

Con riferimento, invece, al personale delle stazioni appaltanti, la disciplina si applica a tutto il personale dipendente,
a prescindere dalla tipologia di contratto che lo lega alle stesse (ossia contratto a tempo determinato o contratto a
tempo indeterminato) e a tutti coloro che, in base ad un valido titolo giuridico, legislativo o contrattuale, siano in
grado di impegnare |’ente nei confronti dei terzi o comunque rivestano, di fatto o di diritto, un ruolo tale da
poterne obiettivamente influenzare |’attivita esterna®.
A titolo esemplificativo & opportuno verificare se, oltre al RUP, alla predisposizione, condivisione o approvazione della
documentazione complessiva di gara (determina, bando, verbali, aggiudicazione) partecipino anche altri soggetti che
potrebbero ugualmente trovarsi in situazioni di conflitto di interessi rispetto alla specifica procedura di gara, come:

v' Direttori Generali;

v" Capi di uffici legali;

v" Capi Dipartimento;

v" Membri degli organi di amministrazione e controllo della stazione appaltante che non sia un’amministrazione

aggiudicatrice;

\

Organi di governo delle amministrazioni aggiudicatrici laddove adottino atti di gestione e agli organi di vigilanza

esterni.

Lo stesso vale anche per tutti i prestatori di servizi a vario titolo coinvolti nell’affidamento come ad esempio:
v/ progettisti esterni;
v' commissari di gara®;

v' collaudatori.

Particolare attenzione merita poi la figura del progettista esterno, non dipendente, che elabora il progetto posto a
base di gara. Per tale soggetto, infatti, non sussiste un obbligo dichiarativo e di conseguenza, un eventuale obbligo di
astensione dalla gara, ma € previsto uno specifico divieto di assegnazione del contratto di appalto o subcontratto
alla cui base c’é la progettazione dallo stesso redatta® , a meno che dimostri che lesperienza acquisita
nell'espletamento degli incarichi di progettazione non é stata tale da determinare un vantaggio che possa falsare la
concorrenza con gli altri operatori. Pertanto, non esiste un automatismo nell'applicazione della citata disposizione ai

progettisti e un'eventuale esclusione dello stesso va valutata dall’amministrazione caso per caso.

8 Cfr. LLGG n. 15 del 2019.

9 Con riferimento al conflitto di interessi dei commissari di gara, la cui disciplina & contenuta all’art 77 del Codice dei contratti pubblici, si precisa che
trova applicazione il regime piu stringente di cui all’art. 51 c.p.c. ossia la rilevanza del quarto grado di parentela. Tale rigore € legato alla maggiore
possibilita di un commissario di gara di influenzare il processo decisionale, in un’area considerata ad alto rischio corruttivo.

91 Cfr. art. 24, co. 7, d.lgs. n. 50/2016, come modificato dall'art. 1, co. 20, lett. b), n. 3), d.l. 32/2019 (convertito, con modificazioni, dalla l. 55/2019). Si
precisa che la causa di incompatibilita del progettista prevista da tale disposizione, per effetto delle modifiche introdotte, € limitata agli appalti, per cui
non é possibile estendere il divieto ai concessionari - progettisti.
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Nella fase esecutiva dei contratti pubblici, in ragione della rilevanza degli interessi coinvolti e dell’assenza di confronto
competitivo, che costituisce una forma di controllo, devono essere considerati anche i soggetti che intervengono in

tale fase. Le situazioni di conflitto di interessi sono da valutare anche con riferimento ai subappaltatori.

Le figure che assumono rilievo, in ragione dell’influenza che esercitano, sono ad esempio:
v" il Direttore dei lavori/Direttore dell’esecuzione e, ove nominati, eventuali loro assistenti, specie negli
affidamenti particolarmente complessi;
il coordinatore per la sicurezza;
’esperto per accordo bonario;
gli organi coinvolti nella valutazione delle transazioni;

i collaudatori/soggetti competenti alla verifica di conformita ed eventuali loro assistenti;

D N N N NN

gli organi deputati alla nomina del Direttore dell’esecuzione/Direttore dei lavori o del RUP.

L’art. 42 non si applica invece a quei soggetti che si limitano a svolgere attivita di natura operativa o che intervengono

marginalmente nella fase esecutiva.

Ad ogni modo, nell’individuare i soggetti aventi |’obbligo di comunicazione alla stazione appaltante e
’obbligo di astensione dal partecipare alla procedura di gara, deve ricorrersi ad un approccio dinamico-

funzionale che tenga conto della funzione in concreto svolta dal soggetto coinvolto.

Per quanto riguarda i soggetti che compongono gli organi politici, si ritiene che, in via generale, essi non assumano
incarichi di natura amministrativa (compresi quelli connessi alla gestione degli affidamenti), in coerenza con il principio
di separazione tra politica e amministrazione®2. Tuttavia, in alcune situazioni residuali, quali ad esempio quelle relative
ad affidamenti gestiti da enti locali di ridotte dimensioni, il soggetto che assolve un incarico di natura politica potrebbe
svolgere un ruolo gestionale?, in relazione al quale sussiste ’obbligo dichiarativo, ai sensi dell’art. 42 del d.lgs. n.
50/2016%4.

Nell’ambito dell’attivita di vigilanza, |’Autorita ha, inoltre, rilevato che i soggetti che compongono gli organi politici
talvolta assumono funzioni attive nell’ambito delle procedure di gara - in deroga alle normali funzioni di indirizzo
spettanti - in virtu di normativa eccezionale e/o emergenziale.

A titolo esemplificativo, si riporta il caso relativo agli organi politici individuati quali soggetti attuatori cui, per far
fronte all’emergenza sanitaria da COVID-19, é stato attribuito un potere di coordinamento della realizzazione degli
interventi necessari®, al fine di assicurare la tempestiva conclusione dei procedimenti durante la fase emergenziale.
ANAC ha ritenuto che, in ragione del ruolo di direttiva e coordinamento nei confronti di tutti i soggetti coinvolti
nell’ambito delle procedure di gara, agli organi politici sia applicabile la normativa sul conflitto di interessi con i

conseguenti obblighi comunicativi e di condotta di cui al citato art. 42.

92 Cfr. art. 14 del d.lgs. n. 165/2001 e art. 80 del d.lgs. n. 267/2000.

93 Cfr. FAQ LLGG ANAC n. 3 riguardante la possibilita di nominare RUP di un ente locale un componente della Giunta. L’Autorita ha chiarito che la deroga e
ammessa “soltanto in caso di carenza in organico di figure idonee a ricoprire la funzione e qualora detta carenza non possa essere altrimenti superata
senza incorrere in maggiori oneri per [’amministrazione”.

94 Si fa riferimento in particolare alla facolta per le amministrazioni, in base all’art. 53, co. 23, della l. n. 388/2000, di attribuire ai componenti dell’organo
esecutivo la responsabilita degli uffici e dei servizi ed il potere di adottare atti anche di natura tecnica gestionale, “se necessario anche in deroga a quanto
disposto all’articolo 3, commi 2, 3 e 4, del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, e successive modificazioni, e all’articolo 107 del predetto testo unico
delle leggi sull’ordinamento degli enti locali”. In tali casi, - da individuare secondo un approccio dinamico e funzionale connesso al caso concreto - il
soggetto sara quindi tenuto a rendere la dichiarazione ai sensi del citato art. 42.

9 Cfr. artt. 1, co. 1 e 2, e 3, dell’ordinanza n. 630 del 3.2.2020 “Primi interventi urgenti di protezione civile in relazione all'emergenza relativa al rischio
sanitario connesso all'insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibili” che si riferisce a soggetti attuatori individuati per dare seguito agli
interventi necessari per fronteggiare ’emergenza sanitaria. | soggetti attuatori provvedono, fra l’altro, all’acquisizione di farmaci, dispositivi medici, di
protezione individuale e alla quantificazione dei fabbisogni.
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Una speciale considerazione, infine, nell’ambito degli interventi finanziati dai fondi del PNRR, meritano i
professionisti coinvolti per conto della stazione appaltante, sia in ragione dell’esistenza di precedenti
incarichi o rapporti professionali svolti presso gli operatori economici partecipanti alla procedura di gara,
sia per la peculiare modalita di reclutamento®.

L’art. 42 si applica, inoltre, al Presidente e a tutti i componenti, sia di parte pubblica che di parte privata, dei
collegi tecnici consultivi (CCT) nominati, ai sensi dell’art. 6 del d.l. n. 76 del 2020, per lavori di importo superiore alla
soglia comunitaria, con il compito di risolvere controversie o dispute tecniche che dovessero insorgere nella fase di
esecuzione del contratto®”. L’organo deputato alla nomina del CCT effettua la verifica delle autodichiarazioni circa
’assenza di conflitto di interessi rilasciate dai soggetti designati.

E da escludersi invece una situazione di conflitto di interessi ex art. 42, in caso di partecipazione di una
societa controllata a procedure di aggiudicazione bandite dall’amministrazione controllante, in quanto
Uinteresse funzionalizzato e Uinteresse dell’agente o di un terzo coincidono. Il presupposto dell’art. 42
individuato infatti nella presenza di un conflitto tra l’interesse funzionalizzato e U'interesse dell’agente o
di un terzo con il quale ’agente versi in particolare rapporto tale da condividerne ’interesse stesso. La
circostanza sopra indicata potrebbe invece essere eventualmente valutata sotto il diverso profilo
dell’alterazione della concorrenzas®.

Tabella 15 - Soggetti ai quali si applica l’art. 42 del Codice dei contratti pubblici

Soggetti ai quali si applica [’art. 42 del Codice dei contratti pubblici

Il personale dipendente di una stazione appaltante con contratto a tempo indeterminato

Il personale dipendente di una stazione appaltante con contratto a tempo determinato

Soggetti che, in base ad un valido titolo giuridico, legislativo o contrattuale, siano in grado di impegnare ’ente nei
confronti dei terzi o comunque rivestano, di fatto o di diritto, un ruolo tale da poterne obiettivamente influenzare
’attivita esterna (ad es. Direttore generale, Capo ufficio legislativo, Capo dipartimento, membri degli organi di
amministrazione e controllo della stazione appaltante che non sia un’amministrazione aggiudicatrice, organi di
governo delle amministrazioni aggiudicatrici laddove adottino atti di gestione, organi di vigilanza esterni)

| prestatori di servizi coinvolti nell’affidamento (ad es. progettisti esterni, commissari di gara, collaudatori)

| soggetti coinvolti nella fase di esecuzione dei contratti pubblici (ad es. il Direttore dei lavori/Direttore
dell’esecuzione e ove nominati, eventuali loro assistenti, il coordinatore per la sicurezza, |’esperto per accordo
bonario, gli organi coinvolti nella valutazione delle transazioni, i collaudatori/soggetti competenti alla verifica di
conformita ed eventuali loro assistenti

| professionisti coinvolti per conto della stazione appaltante negli affidamenti legati ai fondi del PNRR

| soggetti che compongono organi politici laddove svolgano una funzione amministrativa-gestionale (ad es.
affidamenti gestiti da enti locali di ridotte dimensioni, nei quali il soggetto che assolve un incarico di natura politica
potrebbe svolgere anche un ruolo gestionale, svolgimento di funzioni di coordinamento nell’ambito delle procedure
di gara in ragione dei poteri attribuiti in virtu di normativa eccezionale e/o emergenziale)

Il Presidente e tutti i componenti, sia di parte pubblica che di parte privata, dei collegi consultivi tecnici

9 Si considerino, ad esempio, i professionisti da reclutarsi secondo quanto stabilito all’art. 1, co. 1, del d.l. n. 80/2021. La citata norma prevede infatti che
per dare attuazione ai progetti PNRR le amministrazioni reclutino personale appositamente destinato a realizzare progetti di cui hanno la diretta titolarita
di attuazione. | successivi commi ne specificano modalita di reclutamento e requisiti di professionalita (cfr. in particolare co. 2, 3 e 5).

97 Tra i requisiti richiesti per ’affidamento dell’incarico, secondo quanto indicato dal Ministero per le infrastrutture e la mobilita sostenibile con il decreto
17 gennaio 2022, e prevista espressamente [’assenza di situazioni di conflitto di interessi di cui all’art. 42.

98 Cfr. parere Cons. Stato n. 667/2019 sullo schema di Linee guida aventi ad oggetto "Individuazione e gestione dei conflitti di interesse nelle procedure di
affidamento di contratti pubblici".
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1.3 A quali contratti si applica U’art. 42

L’art. 42 si applica ai contratti d’appalto, subappalto®® e di concessione pubblici, sia nella fase di gara che in quella

esecutiva, nei settori ordinari e speciali, sia sopra che sottosoglia'®.

L’art. 42 trova altresi applicazione agli affidamenti gestiti mediante albi dei fornitori, con particolare riferimento agli

affidamenti diretti'®’,

Rientrano nell’ambito oggettivo di applicazione del citato articolo, altresi, i contratti pubblici e i contratti attivi esclusi
dal Codice. A tali contratti, infatti, si applicano, ai sensi dell’art. 4 del Codice, i principi di imparzialita e parita di

trattamento, la cui tutela &, fra Ualtro, realizzabile mediante la prevenzione del conflitto di interessi.

Tabella 16 - Contratti pubblici ai quali si applica ’art. 42

Contratti pubblici ai quali si applica I’art. 42

Contratti di appalto, subappalto e di concessione pubblici, sia nella fase di gara che in quella esecutiva, nei settori
ordinari sottosoglia

Contratti di appalto, subappalto e di concessione pubblici, sia nella fase di gara che in quella esecutiva, nei settori
ordinari sopra soglia

Contratti di appalto, subappalto e di concessione pubblici, sia nella fase di gara che in quella esecutiva, nei settori
speciali sopra soglia

Contratti di appalto, subappalto e di concessione pubblici, sia nella fase di gara che in quella esecutiva, nei settori
speciali sottosoglia

Contratti pubblici esclusi dal Codice

Riferimenti normativi: . n. 190/2012; d.lgs. n. 39/2013; art. 6-bis, . n. 241/1990, artt. 6, 7 e 14, d.P.R. n. 62/2013;
artt. 22 e 221, co. 1, Regolamento UE 241/2021; Linee guida ANAC n. 15 adottate dall’Autorita con delibera n. 494 del
5 giugno 2019; artt. 3, 4, 42 e 80, co. 5, lett. d), 105, d.lgs. n. 50/2016; art. 6, d.l. n. 76/2020.

2. | poteri di ANAC

| poteri di vigilanza e controllo di ANAC in materia di contratti pubblici sono esercitati nel rispetto dell’apposito
Regolamento'?,

ANAC, svolge, inoltre, una funzione di supporto nell’interpretazione della normativa di settore, attivita che ha
condotto all’emanazione di atti di regolazione a carattere generale e di linee guida'®.

Rimane fermo che il compito di verificare, caso per caso, la sussistenza di situazioni di conflitto di interessi spetta,

invece, alle stazioni appaltanti.

3. Le misure di prevenzione

3.1 Le dichiarazioni

Di seguito, si individua una serie di misure di prevenzione del conflitto di interessi che si raccomanda alle

amministrazioni di inserire all’interno dei propri PTPCT o nella sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO. Detto

99 Cfr. art. 105 del Codice dei contratti pubblici.

100 Cfr. LLGG ANAC n. 15/2019 Parte |, § 3 “Ambito oggettivo di applicazione dell’articolo 42 del codice dei contratti pubblici”.

101 Cfr. delibera ANAC n. 377 del 27.07. 2022.

102 “Regolamento sull’esercizio dell’attivita di vigilanza in materia di contratti pubblici” approvato con delibera n. 803 del 4 luglio 2018.
103 Cfr. PNA 2019, Parte lll, § 1.4; LLGG ANAC n. 3; LLGG n. 15; Delibera ANAC n. 25 del 15 gennaio 2020.
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elenco, tuttavia, non € da intendersi tassativo in quanto € rimessa alla singola stazione appaltante la scelta di prevedere

diverse o ulteriori misure preventive, in base alle proprie peculiarita e caratteristiche.

La principale misura per la gestione del conflitto di interessi & costituita dal sistema delle dichiarazioni che vengono
rese dai dipendenti e dai soggetti esterni coinvolti (esclusi i progettisti, a meno che non ricorra la deroga al divieto di
assegnazione del contratto di cui all’art. 24, co. 7, cfr. per i dettagli al § 1.2.), dalle successive verifiche e valutazioni

svolte dall’amministrazione e dall’obbligo di astensione in caso di sussistenza del conflitto.

Innanzitutto, occorre considerare la dichiarazione da rendere al dirigente all’atto dell’assegnazione all’ufficio, secondo
quanto previsto dal Codice di comportamento'® e del RUP per ogni gara.

Al fine di modulare gli oneri per le stazioni appaltanti, si propongono poi due diverse ipotesi di attuazione del sistema
delle dichiarazioni.

Per quanto concerne i contratti che utilizzano i fondi PNRR e fondi strutturali si ritiene che, in un’ottica di rafforzamento
dei presidi di prevenzione, ad avviso dell’Autorita, i dipendenti, per ciascuna procedura di gara in cui siano coinvolti,
forniscano un aggiornamento della dichiarazione con le informazioni significative in relazione all’oggetto
dell’affidamento. Cio si desume proprio dall’art. 42, co. 3, del Codice dei contratti pubblici che, come sopra
evidenziato, direttamente prevede un obbligo di comunicazione alla stazione appaltante e di astensione dal partecipare
alla specifica procedura di aggiudicazione di appalti e concessioni. Nel caso in cui emergano successivamente, nel corso
delle varie fasi dell’affidamento, ipotesi di conflitto di interessi non dichiarate, occorre integrare detta dichiarazione.
Vale evidenziare che tale soluzione € in linea con 'orientamento delle LLGG MEF adottate con la circolare n. 30/2022.
Anche i soggetti esterni, cui sono affidati incarichi in relazione a uno specifico contratto, sono tenuti a rendere la
dichiarazione per la verifica dell’insussistenza di conflitti di interessi. | dipendenti rendono la dichiarazione riferita alla

singola procedura di gara al responsabile dell’ufficio di appartenenza e al RUP.

Per i contratti invece che non utilizzano fondi PNRR e fondi strutturali, resta fermo |’orientamento espresso da ANAC
nelle LL.GG. n. 15/2019 che prevedono una dichiarazione solo al momento dell’assegnazione all’ufficio o
dell’attribuzione dell’incarico. Resta fermo ’obbligo di rendere la dichiarazione ove i soggetti tenuti ritengano - alla
luce dell’art. 6 del DPR n. 62/2013 e dei parametri specificati e individuati nel modello di dichiarazione di cui al § 3.2.
infra - di trovarsi in una situazione di conflitto di interessi, anche potenziale, rispetto alla specifica procedura di gara
e alle circostanze conosciute che potrebbero far insorgere detta situazione. Tale ultima dichiarazione dovra essere
aggiornata in caso di conflitti di interesse che insorgano successivamente nel corso delle diverse fasi della procedura di
gara, ivi inclusa la fase esecutiva.

Resta fermo comunque ’obbligo di rendere la dichiarazione per ogni singola gara da parte del RUP (cfr. § 6.3. LL.GG.
n. 15/2019) e dei commissari di gara (cfr. art. 77 d.lgs. 50/2016).

In ogni caso, si raccomanda alle stazioni appaltanti di prevedere specifici percorsi formativi e adottare
circolari/documenti esplicativi di possibili fattispecie di conflitto di interesse, quali ulteriori misure preventive (si veda
sul punto § 12 “Attivita formative e di sensibilizzazione del personale” contenuto nella Parte IV “La prevenzione del
rischio” delle citate Linee guida n. 15/2019).

In caso di soggetti esterni, le dichiarazioni sono rese al responsabile dell’ufficio competente alla nomina e al RUP.

1041 ’art. 6, d.P.R. n. 62/2013, “Comunicazione degli interessi finanziari e conflitti di interessi”, prevede per il dipendente [’obbligo di comunicare al
dirigente, all’atto di assegnazione all’ ufficio, rapporti intercorsi negli ultimi tre anni con soggetti privati in qualunque modo retribuiti. La comunicazione
del dipendente riguarda anche i rapporti intercorsi o attuali dei parenti o affini entro il secondo grado, del coniuge o del convivente con soggetti privati. Il
dipendente e tenuto a specificare, altresi, se i soggetti privati abbiano interessi in attivita o decisioni inerenti all’ufficio, con riferimento alle questioni a
lui affidate. Il dipendente ha l’obbligo di astensione dallo svolgimento di attivita in situazioni di conflitto, anche potenziale, di interessi con interessi
personali, del coniuge, di conviventi, di parenti, di affini entro il secondo grado.



Per quanto riguarda il RUP, lo stesso rende la dichiarazione al soggetto che lo ha nominato e al proprio superiore
gerarchico.
Le dichiarazioni sono rese per quanto a conoscenza del soggetto interessato e riguardano ogni situazione potenzialmente

idonea a porre in dubbio la sua imparzialita e indipendenza.

L’ Autorita ha spesso riscontrato lacune nell’acquisizione delle dichiarazioni, sia nella verifica delle stesse da parte delle

stazioni appaltanti.

Pertanto si ribadisce:
v' che la stazione appaltante acquisisce le dichiarazioni e provvede a protocollare, raccogliere e conservare le
stesse'05;
v' gli uffici competenti della stazione appaltante (ad esempio ’ufficio del personale) possono effettuare controlli
a campione sulle dichiarazioni, ivi comprese quelle del RUP. Tali controlli devono pero essere avviati ogni volta

che sorga il sospetto della non veridicita delle informazioni riportate.

Le verifiche sono svolte in contraddittorio con il soggetto interessato e mediante, ad esempio, ’utilizzo di banche dati,
liberamente accessibili relative a partecipazioni societarie o a gare pubbliche alle quali le stazioni appaltanti abbiano
abilitazione (ad es. Telemaco, BDNCP), informazioni note o altri elementi a disposizione della stazione appaltante, nel
rispetto della normativa sulla tutela della privacy.

I controlli possono anche essere svolti tenendo conto delle situazioni di rischio di interferenza dovute a conflitti di
interessi, che possono sorgere nelle procedure di gara, indicate nelle gia citate Linee guida cui si rinvia o in caso di

segnalazione da parte di terzi.

In caso di omissione delle dichiarazioni, da rendere secondo quanto previsto dal Codice di comportamento dei dipendenti
pubblici (art. 6, d.P.R. n. 62/2013), o di mancata segnalazione di situazioni di conflitto di interessi, nonché laddove il
dipendente non si astenga dal partecipare ad una procedura di gara, si configurerebbe per i dipendenti pubblici “un
comportamento contrario ai doveri d’ufficio”, sanzionabile disciplinarmente. Ai dipendenti privati delle societa che
svolgono le funzioni di stazione appaltante tenuti all’osservanza del c.d. “Modello 231” e del Codice etico aziendale, si

applicano, invece, i sistemi disciplinari ivi previsti.

Al fine di prevenire il verificarsi di ipotesi di violazione dell’obbligo di astensione da parte del dipendente, il RPCT
potrebbe valutare ’opportunita di proporre una integrazione del Codice di comportamento dell’amministrazione, al
fine di prevedere, oltre al dovere iniziale del dipendente di comunicare eventuali situazioni di conflitto di interessi,

anche il dovere di aggiornare ’autodichiarazione con riferimento alla partecipazione ad una procedura di gara.

3.2 Modello di dichiarazione

Al fine di consentire ’individuazione anticipata di possibili ipotesi di conflitto di interessi nella gara ed evitare che il
dipendente non renda o non aggiorni la dichiarazione, si forniscono indicazioni circa l’adozione di modelli di

autodichiarazione guidata.

105 Per il conflitto di interesse in generale si rinvia invece alle indicazioni fornite nel PNA 2019, parte lIl, § 1.4, dove si & raccomandata ’adozione di misure
adeguate tra le quali la conservazione e |’aggiornamento delle dichiarazioni.

AUTORITA NAZIONALE ANTICORRUZIONE | 106



L’obbligo di rendere preventivamente la dichiarazione sui conflitti di interessi (e di aggiornarla tempestivamente)
garantisce "immediata emersione dell’eventuale conflitto e consente all’Amministrazione di assumere tutte le piu
opportune misure in proposito. Diversamente, una successiva emersione della situazione di conflitto non dichiarato
potrebbe compromettere gli esiti della procedura'®. La dichiarazione iniziale avra ad oggetto i rapporti conosciuti e
sara aggiornata puntualmente a seguito della conoscenza dei partecipanti alla gara. Tale misura consentirebbe, fra

Ualtro, di evitare il rimedio estremo dell’esclusione del concorrente'%’,

E opportuno che le informazioni da richiedere per la compilazione dell’autodichiarazione siano il pitl dettagliate
possibile e rese in chiave dinamica e progressiva, con riguardo a tutte le fasi della procedura di gara (compresa
’esecuzione) e all’identita degli operatori economici coinvolti, ivi inclusi i subappaltatori, ove presenti.

Quanto alla validita dell’autodichiarazione, questa € da intendersi per la durata della singola
procedura di gara e fino alla conclusione del contratto, essendo necessario produrre e acquisire una
nuova dichiarazione in presenza di una nuova gara.

L’ Autorita ha ritenuto opportuno fornire un elenco delle notizie e informazioni utili ai fini dell’elaborazione, da parte
di ogni amministrazione, di un proprio modello di autodichiarazione.

Il modello operativo che segue €& da ritenersi esemplificativo e non esaustivo, in quanto non tiene conto delle
specificita dell’amministrazione, del settore di riferimento e della tipologia di procedura. Pertanto, si raccomanda alle
amministrazioni di integrarlo o comunque di modificarlo a seconda delle proprie peculiarita.

Al fine di elaborare il modello, sono state individuate quattro macroaree da sottoporre ad attenzione:

1. Attivita professionale e lavorativa pregressa
2. Interessi finanziari

3. Rapporti e relazioni personali

4. Altro

Per quanto riguarda i dati che potrebbero essere richiesti, si suggerisce, nel rispetto dei principi di proporzionalita e
non eccedenza, e quindi nel rispetto della normativa sui dati personali e con gradualita e congruenza rispetto all’oggetto

delle procedure e alle singole fasi procedimentali, per ciascuna macroarea, quanto segue
1. Attivita professionale e lavorativa pregressa ‘

Elencazione degli impieghi presso soggetti pubblici o privati, a tempo determinato/indeterminato, pieno o parziale,
in qualsiasi qualifica o ruolo, anche di consulenza, retribuiti e/0 a titolo gratuito, precisando se sono svolti
attualmente o nei tre anni antecedenti la partecipazione alla procedura.

Elencazione delle partecipazioni ad organi collegiali (ad es. comitati, organi consultivi, commissioni o gruppi di
lavoro) comunque denominati, a titolo oneroso e/o gratuito, precisando se sono svolte attualmente o nei tre anni
antecedenti la partecipazione alla procedura.

Elencazione delle partecipazioni a societa di persone e/o di capitali, con o senza incarico di amministrazione,
precisando se sono detenute attualmente ovvero nei tre anni antecedenti la partecipazione alla procedura.

Elencazione degli accordi di collaborazione scientifica, delle partecipazioni ad iniziative o a societa e studi di
professionisti, comunque denominati (ad es. incarichi di ricercatore, responsabile scientifico, collaboratore di
progetti), condotti con taluna delle imprese partecipanti alla procedura ovvero, personalmente, con i suoi
soci/rappresentanti legali/amministratori, precisando se si tratta di rapporti attuali ovvero relativi ai tre anni
antecedenti la partecipazione alla procedura.

106 Cfr. § 9.2. delle Linee Guida ANAC n. 15.
107 Cfr. art. 80, co. 5, lett. d), d.lgs. n. 50/2016.
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2. Interessi finanziari

Elencazione delle partecipazioni, in atto ovvero possedute nei tre anni antecedenti, in societa di capitali pubbliche
o private, riferita alla singola gara e per quanto di conoscenza.

3. Rapporti e relazioni personali
Indicare:

Se, attualmente o nei tre anni antecedenti, un parente, affine entro il secondo grado, il coniuge, il convivente o
colui con il quale si abbia frequentazione abituale rivesta o abbia rivestito, a titolo gratuito o oneroso, cariche o
incarichi nell’ambito delle societa partecipanti alla procedura ovvero abbia prestato per esse attivita professionale,
comunque denominata, a titolo gratuito o oneroso.

Se e quali cariche o incarichi, comunque denominati, a titolo gratuito o oneroso, rivesta o abbia rivestito nei tre
anni antecedenti nell’ambito di una qualsiasi societa privata un parente, affine entro il secondo grado, il coniuge,
il convivente o colui con il quale si abbia frequentazione abituale

Se, in prima persona, ovvero un parente, affine entro il secondo grado, il coniuge, il convivente o colui con il quale
si abbia frequentazione abituale, abbia un contenzioso giurisdizionale pendente o concluso, nei tre anni
antecedenti, con I’amministrazione o con le societa partecipanti alla procedura.

4. Altro

Circostanze ulteriori a quelle sopraelencate che, secondo un canone di ragionevolezza e buona fede, devono
essere conosciute da parte dell’amministrazione in quanto ritenute significative nell’ottica della categoria delle
“gravi ragioni di convenienza” di cui all’art. 7 del d.P.R. n. 62/2013108,

Se e quali delle ipotesi sopra contemplate si siano verificate piu di tre anni prima del rilascio della dichiarazione.

3.3 RUP e RPCT

Quali sono i compiti del RUP

In merito al conflitto di interessi in materia di contratti pubblici il RUP'® ¢ il soggetto tenuto a:

v' acquisire le dichiarazioni rese dai soggetti all’atto della partecipazione ad una procedura di gara;

v' sollecitare il rilascio delle dichiarazioni ove non siano state ancora rese;

v'  effettuare una prima verifica di tali dichiarazioni controllando che siano state rese correttamente. La verifica
sulla dichiarazione del RUP viene svolta in primo luogo dai soggetti che lo hanno nominato o dal superiore
gerarchico. Resta fermo che gli uffici competenti dell’amministrazione - nell’ambito dei propri controlli a campione

sulle dichiarazioni - possono comunque sottoporre a ulteriore verifica anche le dichiarazioni rese dal RUP;

AN

vigilare sul corretto svolgimento di tutte le fasi della procedura e, nel caso in cui rilevi un conflitto di interessi,
segnalarlo al dirigente dell’ufficio del dipendente o agli uffici competenti per le successive valutazioni.

108 Ad esempio, rapporti e relazioni personali come rapporti di vicinato, amicizia, fidanzamento ma non convivenza, ex coniugi, rilevanti interessi
finanziari o attivita professionale o lavorativa pregressa di parenti, affini o dal coniuge.

109 Le funzioni del RUP negli appalti di lavori, servizi e forniture e nelle concessioni sono individuate dall’art. 31 del Codice dei contratti pubblici e chiariti
dall’ Autorita nelle Linee guida n. 3, cui si rinvia. Tra i compiti del RUP, nelle fasi di programmazione, progettazione e affidamento di lavori si evidenzia,
in particolare, che lo stesso € anche tenuto a collaborare con il RPCT in relazione all’adempimento degli obblighi di cui all’art. 1, co. 32, [. n. 190/2012,
ossia di pubblicazione e trasmissione delle informazioni ivi indicate, relative ai procedimenti di scelta del contraente per l'affidamento di lavori, forniture
e servizi, anche con riferimento alla modalita di selezione prescelta ai sensi del Codice dei contatti pubblici.
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Quali sono i compiti del RPCT

ILRPCT, per quanto concerne la gestione del conflitto di interessi, ha il compito di verificare |I’attuazione delle misure

programmate nel PTPCT e di valutarne I’adeguatezza.
In particolare:

v" il RPCT & tenuto a prevedere misure di verifica, anche a campione, che le dichiarazioni sul conflitto di
interessi rese da parte dei soggetti interessati all’atto dell’assegnazione all’ ufficio e nella singola procedura di
gara siano state correttamente acquisite dal responsabile dell’ufficio di appartenenza/ ufficio competente
alla nomina e dal RUP e raccolte, protocollate e conservate, nonché tenute aggiornate dagli uffici
competenti (ad es. ufficio del personale o ufficio gare e contratti) della stazione appaltante. Nello svolgimento
di tali verifiche il RPCT puo rivolgersi al RUP per chiedere informazioni, in quanto quest’ultimo, come sopra
evidenziato, effettua una prima valutazione sulle dichiarazioni.

v" ILRPCT interviene in caso di segnalazione di eventuale conflitto di interessi anche nelle procedure di gara. In
tale ipotesi lo stesso effettua una valutazione di quanto rappresentato nella segnalazione, al fine di stabilire
se esistano ragionevoli presupposti di fondatezza del conflitto. Qualora ricorra tale evenienza, sara cura dello
stesso RPCT rivolgersi al RUP, agli organi interni o agli enti/istituzioni esterne preposti ai necessari controlli,
in una logica di valorizzazione e di ottimizzazione del sistema di controlli gia esistenti nelle amministrazioni.
Resta fermo che non spetta al RPCT né accertare responsabilita individuali - qualunque natura esse abbiano -
né svolgere controlli di legittimita o di merito su atti e provvedimenti adottati dall’amministrazione, a pena di
sconfinare nelle competenze di altri soggetti a cio preposti nell’ente o nell’amministrazione''°.

v" 1L RPCT potrebbe essere interpellato e offrire un supporto al RUP e ai dirigenti competenti di riferimento allo
scopo di valutare la sussistenza in concreto di eventuali situazioni di conflitto di interessi che dovessero

insorgere nelle diverse fasi di affidamento ed esecuzione del contratto.

Rapporti fra RPCT e RUP

IL RPCT e il RUP si raccordano per garantire un supporto reciproco: per il RUP, nella valutazione circa la sussistenza di
eventuali situazioni di conflitto di interessi che dovessero insorgere nelle diverse fasi di affidamento ed esecuzione del
contratto; per il RPCT nell’ambito della verifica della idoneita e attuazione delle misure inserite nei Piani e della sua
conoscenza tempestiva di eventuali scostamenti dall’attivita programmata. Lo scambio di informazioni tra RUP e RPCT
e infatti importante per consentire a quest’ultimo di attivare le procedure di verifica ex post dell’idoneita delle misure
previste nei Piani (PTPCT o sezione anticorruzione e trasparenza del PIAO).

Un’esemplificazione della collaborazione fra RUP e RPCT si evince dal caso rappresentato al Consiglio di Stato in cui il
RPCT e coinvolto, con funzione consultiva, dal RUP, al fine di valutare un’ipotesi di potenziale conflitto di interessi ex
art. 42, d.lgs. n. 50/2016"".

10 Cfr. Delibera ANAC n. 840/2018.

"1 Cfr. Cons. Stato, Sez. lll, n. 355/ 2019. Nel caso di specie, la Commissione giudicatrice aveva chiesto al RUP un parere circa la sussistenza di un’ipotesi
di conflitto di interessi con riguardo ad un componente del gruppo di lavoro di un operatore economico che, in base all’offerta tecnica, avrebbe curato la
gestione informatizzata di un servizio, come richiesto nel bando di gara. Lo stesso, infatti, svolgeva anche l'incarico di dirigente di uno degli uffici della
stazione appaltante. Il RUP aveva chiesto ’avviso in merito all’Ufficio per la Prevenzione e Repressione della Corruzione e dell’illegalita.

109 | AUTORITA NAZIONALE ANTICORRUZIONE


https://www.anticorruzione.it/-/delibera-c2-a0numero-840-del-02/10/2018-1

Ferme restando le rispettive specifiche competenze, |’ Autorita auspica che i rapporti tra le due figure si svolgano su di
un piano di reciproco coinvolgimento e collaborazione. Nell’esercizio dei propri poteri I’Autorita puo rivolgersi al RUP

o al RPCT in relazione alle specifiche situazioni che di volta in volta vengono in rilievo.

3.4 Ulteriori misure preventive

A titolo esemplificativo e non esaustivo, si suggeriscono ai RPCT altre misure da prevedere nei Piani:

v'individuazione dei criteri di rotazione nella nomina del RUP ove possibile tenuto conto delle caratteristiche e
modalita organizzative dell’amministrazione;

v" chiara individuazione dei soggetti che sono tenuti a ricevere e valutare e a monitorare le dichiarazioni di
situazioni di conflitto di interessi;

v"inserimento, nei protocolli di legalita e/o nei patti di integrita, di specifiche prescrizioni a carico dei
concorrenti e dei soggetti affidatari, ai quali si richiede la preventiva dichiarazione della insussistenza di
rapporti di parentela o di familiarita con i soggetti che hanno partecipato alla definizione della procedura di
gara e la comunicazione di qualsiasi conflitto di interessi che insorga successivamente;

v' previsione, nei protocolli di legalita e/o nei patti di integrita, di sanzioni a carico dell’operatore economico,
sia in veste di concorrente che di aggiudicatario, nel caso di violazione degli impegni sottoscritti, secondo la
gravita della violazione accertata e la fase in cui la violazione €& posta in essere, oltre che nel rispetto del
principio di proporzionalita;

v/ attestazione da parte del RUP all’interno del provvedimento di affidamento/aggiudicazione di aver accertato
’assenza di situazioni di conflitto di interessi; ovvero la ricorrenza di situazioni di conflitto tali, pero, da non
pregiudicare la procedura; ovvero la ricorrenza di significative situazioni di conflitto, a seguito delle quali sono
state adottate specifiche misure di riduzione/eliminazione del rischio;

v/ attivita di sensibilizzazione del personale al rispetto di quanto previsto dalla normativa vigente in materia di
conflitto di interessi, anche mediante apposite sessioni formative in cui analizzare - tra U’altro - casistiche

ricorrenti di situazioni di conflitto.

Laddove siano ritenute sussistenti situazioni di conflitto di interessi, si raccomanda di adottare soluzioni in grado di

gestirle.

A titolo esemplificativo, in caso di costituzione di un albo fornitori (o elenco professionisti), per l’affidamento di
procedure sotto soglia comunitaria, a cui sia iscritto un operatore economico in conflitto di interessi con il responsabile
della gestione dell’albo (o della singola procedura di affidamento), il dipendente della stazione appaltante e ’operatore
economico sono tenuti a comunicare la sussistenza del conflitto, affinché la stazione appaltante ne valuti la rilevanza
e ove opportuno, la conseguente adozione delle misure piu adeguate ed efficaci per gestire il conflitto stesso.

Tra le possibili misure, oltre all’astensione o alla sostituzione del dipendente ovvero, nei casi in cui non sia possibile
intervenire diversamente, all’esclusione del concorrente''?, |’amministrazione puo individuare gli operatori economici
iscritti all’albo, a cui inviare le richieste di preventivi per la scelta dell’aggiudicatario:

v' nel rispetto del principio di rotazione;

v' oppure, a seguito di pubblicazione di avviso, per manifestazione di interesse.

"2 Ai sensi dell’art. 80, co. 5, lett. d), d.lgs. n. 50/2016.
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Quando sia sorteggiato o risponda all’avviso un operatore economico in conflitto di interessi, il dipendente della stazione

appaltante deve comunque astenersi dall’attivita nel procedimento di aggiudicazione.

Riferimenti normativi: artt. 6 e 7, d.P.R. n. 62/2013; art. 31, 42, 80, co. 5, lett. d), d.lgs. n. 50/2016; d.lgs. n.
231/2001; LLGG ANAC n. 3 adottate con delibera ANAC del 26 ottobre 2016 n.1096 (aggiornate con delibera dell’11
ottobre 2017 n. 1007); Delibera ANAC n. 840/2018.
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Trasparenza in materia contratti pubblici

Premessa

1. A quali obblighi di trasparenza sono sottoposti i contratti pubblici
2. Accesso civico generalizzato ai dati sui contratti pubblici

3. La trasparenza degli interventi finanziati con i fondi del PNRR

Premessa
La trasparenza dei contratti pubblici trova fondamento giuridico nel Codice dei contratti pubblici'’ e nella disciplina in

materia di prevenzione della corruzione e trasparenza.

La profondita e ’ampiezza che il legislatore ha voluto imprimere alla trasparenza dei contratti pubblici si traduce,
innanzitutto, in specifici obblighi per le stazioni appaltanti di pubblicare atti, dati e informazioni nella sezione
“Amministrazione trasparente” che afferiscono ad ogni tipologia di appalto - di servizi, forniture, lavori e opere, concorsi
pubblici di progettazione, concorsi di idee e di concessioni - e ad ogni fase - dalla programmazione alla scelta del

contraente, dall’aggiudicazione fino all’esecuzione del contratto.

La giurisprudenza ha ammesso la conoscibilita degli atti dei contratti pubblici, ove non soggetti a pubblicazione
obbligatoria, anche mediante ’accesso civico generalizzato. Pur trattandosi di una trasparenza mediata dal
contemperamento tra conoscibilita e riservatezza, stante i limiti a tutela di interessi pubblici e privati indicati dal
legislatore (art. 5-bis, co. 1 e 2, del d.lgs. n. 33/2013), Uistituto contribuisce ad ampliare il novero degli atti conoscibili

di una procedura di gara.

Devono inoltre considerarsi interventi volti a rafforzare la trasparenza dei contratti pubblici le disposizioni finalizzate sia
a potenziare la Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici (BDNCP) gestita da ANAC sia ad incentivare il percorso di
digitalizzazione dei contratti, in linea con le indicazioni del legislatore europeo e del Codice dei contratti''4(previsioni in

tal senso emergono anche nello schema del nuovo codice dei contratti pubblici).

Benefici in termini di trasparenza dell’intero ciclo di un appalto pubblico derivano anche dalla
completa digitalizzazione dello stesso, dalla fase di programmazione a quella di collaudo e liquidazione
delle somme dovute. Cio produce evidenti effetti positivi anche rispetto alla standardizzazione e quindi
semplificazione e tracciabilita delle procedure, risparmi di tempi e costi e consente un monitoraggio
continuo sull’evoluzione dei contratti.

In quest’ottica, e in attuazione della previsione dell’art. 58 del Codice, che impone di svolgere le procedure di gara con
sistemi telematici, ANAC ha adottato il bando-tipo n. 1/2021, recante il disciplinare di gara per procedure, svolte
totalmente mediante strumenti informatici, per I’acquisto di servizi e forniture di importo pari o superiore alla soglia

di rilevanza comunitaria, da aggiudicarsi in base al criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa (delibera n.

113 Gj fa presente che nella revisione del Codice dei contratti si stanno prospettando rilevanti modifiche alla disciplina che porteranno alla possibilita di
ripensare in modo complessivo i rapporti tra BDNCP e il d.lgs. 33/2013 a conclusione del processo di riforma del Codice.

"4 1 d.l. n. 77/2021 ha rimarcato il ruolo centrale della BDNCP quale accesso unificato a tutte le informazioni sugli appalti e quindi strumento di
semplificazione e trasparenza dell’intero settore. In virtu di una modifica all’art. 29 del Codice dei contratti € oggi disposto che siano gestite e trasmesse
tempestivamente alla BDNCP, attraverso le piattaforme telematiche ad essa interconnesse, tutte le informazioni inerenti agli atti delle amministrazioni
aggiudicatrici e degli enti aggiudicatori relativi alla programmazione, alla scelta del contraente, all'aggiudicazione e all'esecuzione di lavori, servizi e
forniture, inclusi i concorsi di progettazione e i concorsi di idee e di concessioni. E affidato ad ANAC il compito di garantire “la pubblicazione dei dati
ricevuti”.
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773 del 24 novembre 2021). Deve ricordarsi, d’altronde, che la digitalizzazione delle procedure di gara rappresenta uno
dei criteri ed obiettivi gia dettati dal legislatore nella legge delega n. 11/2016 per il recepimento delle direttive
dell’Unione europea in materia di contratti pubblici e che la modernizzazione del sistema nazionale degli appalti pubblici
per il sostegno delle politiche di sviluppo, attraverso la digitalizzazione e il rafforzamento della capacita amministrativa
delle amministrazioni pubbliche, & uno specifico obiettivo del PNRR.

Come I’Autorita ha gia avuto modo di osservare, le deroghe alla normativa sui contratti pubblici e la semplificazione di
specifiche procedure di affidamento di tali contratti, sebbene misure condivisibili, in quanto funzionali a rispondere ad
esigenze semplificatorie e acceleratorie, necessitano, pero, di essere accompagnate da adeguati contrappesi sul versante
della trasparenza.

Ad avviso dell’Autorita, in questa fase storica in cui il legislatore ha introdotto regimi derogatori nelle
procedure di affidamento degli appalti in considerazione dell’emergenza sanitaria, prima, e per
favorire il raggiungimento degli interventi del PNRR, poi, va senza dubbio valorizzato il ruolo della
trasparenza come misura cardine per assicurare un importante presidio in funzione di anticorruzione,
oltre che di controllo sociale sull’operato e sui risultati ottenuti dalle stazioni appaltanti, sia
nell’aggiudicazione che nell'esecuzione di opere, di servizi e forniture.

La trasparenza €, infatti, indeclinabile principio posto a presidio di garanzia, ex ante, di una effettiva
competizione per [’accesso alla gara ed, ex post, di un’efficace controllo sull’operato dell’aggiudicatario.

Cosi, anche dove il legislatore ha previsto la possibilita di derogare alle norme del Codice dei contratti pubblici al ricorrere
di specifiche condizioni, il principio di trasparenza € stato comunque fatto salvo e ribadita espressamente
[’assoggettabilita degli atti delle stazioni appaltanti agli obblighi di pubblicazione del d.lgs. n. 33/2013 e dell’art. 29>

del Codice dei contratti.

La garanzia di elevati livelli di trasparenza dei contratti pubblici € dunque obiettivo di ogni
amministrazione, anche qualora questa operi in deroga al regime ordinario.

Riferimenti normativi: direttive 23/2014/UE e 24/2014/UE e, in particolare, il considerando n. 1 e art. 76 “Principi per
[’aggiudicazione degli appalti” della direttiva 24/2014/UE; direttiva 25/2014/UE; DPCM 12 agosto 2021, n.
148 “Regolamento recante modalita di digitalizzazione delle procedure dei contratti pubblici, da adottare ai sensi
dell'articolo 44 del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50”; artt. 5 e 5-bis, d.lgs. n. 33/2013; legge 28 gennaio 2016,
n. 11; artt. 29 e 58, d.lgs. n. 50/2016; art. 2, co. 4 e 6, d.l. n. 76/2020; bando-tipo n. 1/2021, di cui alla delibera ANAC
del 24 novembre 2021, n 773.

5Cfr. art. 2, co. 4e 6, d.l. n. 76/2020.
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1. A quali obblighi di trasparenza sono sottoposti i contratti pubblici
La disciplina normativa che prevede obblighi di pubblicazione in materia di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture
si rinviene nelle norme contenute nella L. n. 190/2012 e nel suo decreto attuativo in materia di trasparenza, nonché nel
Codice dei contratti pubblici.

In particolare, la l. n. 190/2012 (art. 1, co. 32) dispone che le pubbliche amministrazioni assicurino livelli essenziali di
trasparenza rispetto alla scelta del contraente per ’affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con riferimento alla
modalita di selezione prescelta ai sensi del Codice.

Per questo la stessa legge ha previsto espressamente che le stazioni appaltanti sono in ogni caso tenute a pubblicare:

I— la struttura proponente

I_ ’oggetto del bando

|_ ’elenco degli operatori invitati a presentare offerte

I— ’aggiudicatario ]
|_ ’importo di aggiudicazione

|_ i tempi di completamento dell’opera, servizio o fornitura
|

I— ’importo delle somme liquidate ]

In coerenza con tali principi, il d.lgs. n. 33/2013 stabilisce che le pubbliche amministrazioni pubblicano i dati previsti
dalla L. n. 190/2012 e dal Codice dei contratti pubblici e che aggiornano ogni sei mesi, nella sezione «<Amministrazione
trasparente», gli elenchi dei provvedimenti adottati dagli organi di indirizzo politico e dai dirigenti con riguardo ai
provvedimenti finali dei procedimenti di scelta del contraente per ’affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con

riferimento alla modalita di selezione prescelta.

Il Codice dei contratti pubblici reca la disciplina di carattere generale in materia di trasparenza all’art. 29, co. 1,

disponendo, in senso molto ampio e generale, sulla pubblicazione di tutti gli atti delle procedure di gara.

La norma non opera alcuna distinzione a priori fra contratti sopra o sotto-soglia o tra settori, dovendosi semmai

rintracciare in altre norme del Codice la previsione di obblighi di pubblicazione specifici per determinati contratti.
Il legislatore nel 2021''® ha aggiunto inoltre ai dati da sottoporre a pubblicazione quelli relativi all’esecuzione.

All’esecuzione di un contratto pubblico, quindi, € oggi assicurata la massima conoscibilita in quanto, oltre agli atti, ai
dati e alle informazioni che le amministrazioni sono tenute a pubblicare rispetto a questa fase ai sensi del d.lgs. n.
33/2013 e del Codice dei contratti, ad essa trova applicazione anche l’istituto dell’accesso civico generalizzato,
riconosciuto espressamente ammissibile dal Consiglio di Stato pure con riguardo agli atti della fase esecutiva (Ad. Plenaria
Consiglio di Stato del 2 aprile 2020, n. 10).

6 Art. 29, d.lgs. n. 50/2016, come modificato dall’art. 53, co. 5 del d.l. n. 77/2021.
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Quanto appena richiamato assume particolare significativita e attualita in relazione alle procedure
afferenti agli investimenti pubblici finanziati in tutto o in parte con le risorse previste dal PNRR e dal
PNC e dai programmi cofinanziati dai fondi strutturali dell’Unione europea. L’ingente quantita di
risorse disponibili richiede, infatti, adeguati presidi di prevenzione della corruzione, rispetto ai quali
la trasparenza della fase esecutiva degli affidamenti riveste grande importanza.

Le amministrazioni, anche a garanzia della legalita, sono pertanto chiamate a dare corretta attuazione, per tutti questi
contratti, agli obblighi di pubblicazione disposti dalla normativa, che includono oggi, oltre a quelli delle tradizionali fasi
della programmazione e aggiudicazione, anche quelli della fase esecutiva. Dovranno, inoltre, anche per la fase esecutiva,
assicurare la pil ampia trasparenza mediante |’accesso civico generalizzato, facendo salvi i soli limiti previsti dalla legge
(cfr. infra § 2). Questa logica di integrazione & chiaramente rappresentata dal Consiglio di Stato laddove precisa che la
pubblicazione obbligatoria di determinati atti (c.d. disclosure proattiva) & solo un aspetto, pur fondamentale, della
trasparenza dei contratti pubblici, che, tuttavia, si manifesta e si completa nell’accessibilita degli atti (c.d. disclosure

reattiva) nei termini previsti per l’accesso civico generalizzato.

In merito agli atti, ai dati e alle informazioni da pubblicare obbligatoriamente rispetto alla fase esecutiva, la ratio che &
alla base delle modifiche introdotte all’art. 29 - controllo diffuso sull’azione amministrativa nella fase successiva
all’aggiudicazione - e la formulazione ampia della disposizione “Tutti gli atti (...) relativi a (...) ’esecuzione di appalti
pubblici” inducono a ritenere che la trasparenza sia estesa alla generalita degli atti adottati dalla stazione appaltante

in sede di esecuzione di un contratto d’appalto.

Possono, quindi, esservi inclusi tutti gli atti adottati dall’amministrazione dopo la scelta del contraente, in modo tale che
sia reso visibile ’andamento dell’esecuzione del contratto (tempi, costi, rispondenza agli impegni negoziali, ecc.), con il

limite, indicato nello stesso co. 1 dell’art. 29, degli atti riservati (art. 53) ovvero secretati (art. 162 del Codice).

Alla luce del complesso quadro normativo sinteticamente descritto, |’ Autorita ha fornito una elencazione dei dati, atti e
informazioni da pubblicare nell’Allegato 1) alla delibera 1310/2016 e nella_delibera 1134/2017. Tuttavia, le modiche nel

frattempo intervenute alle disposizioni normative, nonche gli orientamenti espressi dalla giurisprudenza investita della
risoluzione di questioni riguardanti I’accessibilita degli atti delle procedure di gara, rendono oggi necessaria una revisione
dell’elenco anche per declinare gli atti della fase esecutiva inclusi ora in quelli da pubblicare.

Al fine di limitare gli oneri di pubblicazione si rammenta che lo stesso d.lgs. 33/2013 all’art. 9, co. 1 prevede che la
pubblicazione puo essere sostituita da un collegamento ipertestuale alla sezione del sito in cui sono presenti i relativi

dati, informazioni o documenti''?.

L’Allegato 9 elenca, per ogni procedura contrattuale, dai primi atti all’esecuzione, gli obblighi di
trasparenza in materia di contratti pubblici oggi vigenti cui le amministrazioni devono riferirsi per i
dati, atti, informazioni da pubblicare nella sotto-sezioni di primo livello “Bandi di gara e contratti”
della sezione “Amministrazione trasparente”.

Riferimenti normativi: art. 1, co. 16 e 32, . n. 190/2012; artt. 23 e 37, d.lgs. n. 33/2013; artt. 29 e 53, d.lgs. n.
50/2016; art. 53, co. 5, lett. a) punto 2), d.l. n. 77/2021; Cons. Stato, Ad. Plenaria 2 aprile 2020, n. 10

117 Ad esempio in merito alla pubblicazione dei certificati di collaudo, regolare esecuzione e di verifica di conformita si ritiene che, in quanto parte integrante
della determina di liquidazione sia sufficiente che le SA inseriscano un link alla citata determina.
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2. Accesso civico generalizzato ai dati sui contratti pubblici

La misura della trasparenza anche nel settore dei contratti pubblici va declinata non solo sotto il profilo degli obblighi di
pubblicazione sui siti istituzionali, ma anche con riguardo all’istituto dell’accesso civico generalizzato (cd. FOIA).

L’Autorita ha gia fornito indicazioni generali nelle Linee guida 1309/2016, cui si rinvia.

Nella materia dei contratti pubblici sono sorti in dottrina e giurisprudenza molti dubbi interpretativi in merito
all’applicabilita del FOIA. Cio in quanto il Codice dei contratti pubblici, all’art. 53, contiene disposizioni in ordine
all’accesso agli atti delle procedure di affidamento e di esecuzione dei contratti, rinviando alla disciplina sull’accesso
documentale ex art. 22 e ss. della L. n. 241/1990, senza alcun riferimento al FOIA. L’art. 53 sembra, quindi, configurarsi

quale norma speciale sull’accesso, prevedendo anche i casi di differimento?8 e di esclusione del diritto'".

Sul punto é intervenuta la citata Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato n. 10 del 2020, che ha approfondito il rapporto

fra la disciplina del FOIA di cui agli artt. 5 e 5-bis del d.lgs. n. 33/2013, quella dell’accesso documentale di cui alla L. n.
241/1990 e la normativa speciale sull’accesso contenuta nel Codice dei contratti pubblici (art. 53). Il Consiglio di Stato,
analizzando i diversi istituti ed evidenziando, fra ’altro, le criticita che derivano dalla coesistenza dei regimi dell’accesso

documentale e del FOIA (gia rilevate da ANAC nella delibera n. 1309/2016), ha posto in risalto l’importanza che ha assunto

la trasparenza, intesa come forma di prevenzione della corruzione e strumento ordinario e primario di

riavvicinamento del cittadino alla p.a. che concorre al soddisfacimento dei diritti fondamentali della persona.

In conclusione, nella materia dei contratti pubblici, il Consiglio di Stato, risolvendo il contrasto giurisprudenziale e
dottrinario, ha ritenuto applicabile il FOIA agli atti delle procedure di gara, anche con riferimento alla fase esecutiva
del contratto. Cio fatte salve le verifiche della compatibilita con le eccezioni relative di cui all’art. 5-bis, co. 1 e 2, del
d.lgs. n. 33/2013, a tutela di interessi pubblici e privati, nel bilanciamento tra il valore della trasparenza e quello della

riservatezza.

Rimarca il Consiglio di Stato che “la configurazione di una trasparenza che risponda ad “un controllo diffuso” della
collettivita sull’azione amministrativa e particolarmente avvertita nella materia dei contratti pubblici e delle
concessioni e, in particolare, nell’esecuzione di tali rapporti, dove spesso si annidano fenomeni di cattiva
amministrazione, corruzione e infiltrazione mafiosa, con esiti di inefficienza e aree di malgoverno per le opere costruite

o i servizi forniti dalla pubblica amministrazione e gravi carenze organizzative”.

Tale orientamento del giudice amministrativo ha delle ricadute significative sulla trasparenza in
materia, in quanto laddove non vi sia un obbligo di pubblicazione di atti, documenti e informazioni, la
stazione appaltante € tenuta comunque ad assicurare la conoscibilita degli stessi a seguito di istanze
di accesso FOIA, da valutare sempre nel rispetto delle condizioni sopra richiamate.

118 Aj sensi del co. 2 dell’art. 53 il diritto di accesso € differito: a) nelle procedure aperte, in relazione all'elenco dei soggetti che hanno presentato offerte,
fino alla scadenza del termine per la presentazione delle medesime; b) nelle procedure ristrette e negoziate e nelle gare informali, in relazione all'elenco
dei soggetti che hanno fatto richiesta di invito o che hanno manifestato il loro interesse, e in relazione all'elenco dei soggetti che sono stati invitati a
presentare offerte e all'elenco dei soggetti che hanno presentato offerte, fino alla scadenza del termine per la presentazione delle offerte medesime; ai
soggetti la cui richiesta di invito sia stata respinta, e' consentito l'accesso all'elenco dei soggetti che hanno fatto richiesta di invito o che hanno manifestato
il loro interesse, dopo la comunicazione ufficiale, da parte delle stazioni appaltanti, dei nominativi dei candidati da invitare; c) in relazione alle offerte,
fino all'aggiudicazione; d) in relazione al procedimento di verifica della anomalia dell'offerta, fino all'aggiudicazione.

9 Ai sensi del co. 5 dell’art. 53 sono esclusi il diritto di accesso e ogni forma di divulgazione in relazione: a) alle informazioni fornite nell'ambito dell'offerta
o0 a giustificazione della medesima che costituiscano, secondo motivata e comprovata dichiarazione dell'offerente, segreti tecnici o commerciali; b) ai pareri
legali acquisiti dai soggetti tenuti all'applicazione del presente codice, per la soluzione di liti, potenziali o in atto, relative ai contratti pubblici; c) alle
relazioni riservate del direttore dei lavori, del direttore dell'esecuzione e dell'organo di collaudo sulle domande e sulle riserve del soggetto esecutore del
contratto; d) alle soluzioni tecniche e ai programmi per elaboratore utilizzati dalla stazione appaltante o dal gestore del sistema informatico per le aste
elettroniche, ove coperti da diritti di privativa intellettuale.
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La sussistenza di obblighi di pubblicazione di numerosi atti in materia di gara non pud condurre, ad avviso del Consiglio
di Stato, all’esclusione dell’accesso civico generalizzato sul rilievo che gli obblighi “proattivi” di pubblicazione
soddisferebbero gia, in questa materia, il bisogno o, comunque, il desiderio di conoscenza che contraddistingue il principio

di trasparenza.

Resta ferma, in ogni caso, la possibilita per le amministrazioni aggiudicatrici e gli enti aggiudicatori, in un’ottica di
rafforzamento della trasparenza, di pubblicare, nella sezione “Amministrazione trasparente”, dati, informazioni,
documenti come “dati ulteriori” rispetto a quelli obbligatori, procedendo, ai sensi dell’art. 7-bis, co. 3, del d.lgs. n.
33/2013, a oscurare i dati personali presenti e nel rispetto degli stessi limiti indicati per [’accesso civico generalizzato.
Ad esempio, in ordine alla procedura di project financing'?° a iniziativa privata, di cui all’art. 183, co. 15, d.lgs. n.
50/2016, le amministrazioni possono valutare di pubblicare i provvedimenti adottati a conclusione della valutazione di
fattibilita delle proposte degli operatori economici o, quanto meno, gli estremi del provvedimento con l’indicazione

della data, del numero di protocollo, dell’oggetto e dell’ufficio che lo ha formato, oltreché del destinatario ovvero

della tipologia di destinatario (cfr. delibera ANAC n. 329/2021).

Riferimenti normativi: art. 22, . n. 241/1990; artt. 1, 5 e 5-bis, 7, co. 3, del d.lgs. n. 33/2013; art. 53 e 183, co. 15, del
d.lgs. n. 50/2016; delibera ANAC n. 1309/2016; delibera ANAC n. 329/2021; Cons. Stato, Ad. Plenaria 2 aprile 2020, n.
10.

3. La trasparenza degli interventi finanziati con i fondi del PNRR

Nell’affrontare il tema della trasparenza in materia di contratti pubblici & anche intenzione di ANAC verificare in che
modo eventuali disposizioni al riguardo sono previste nella disciplina sull’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza (PNRR). Puo essere utile per accertare se ci sono profili di sovrapposizione con la disciplina sugli obblighi

di pubblicazione prevista dal d.lgs. n. 33/2013 ed eventualmente tenerne conto in una logica di semplificazione.

Una delle priorita per l’attuazione delle misure contenute nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) & quella di
garantire che ’ingente mole di risorse finanziarie stanziate sia immune da gestioni illecite, nel rispetto dei principi di

sana gestione finanziaria, assenza di conflitto di interessi, frodi e corruzione.

Inoltre, in linea con quanto previsto dall’art. 34 del Regolamento (UE) 2021/241, va garantita adeguata visibilita ai
risultati degli investimenti e al finanziamento dell’Unione europea per il sostegno offerto. | destinatari dei finanziamenti
dell’Unione sono tenuti a rendere nota l’origine degli stessi e ad assicurarne la conoscibilita, diffondendo informazioni
coerenti, efficaci e proporzionate “destinate a pubblici diversi, tra cui i media e il vasto pubblico”.

Al fine di far conoscere in modo trasparente, comprensibile e tempestivo i contenuti delle misure del PNRR e gli obiettivi
raggiunti a livello nazionale e sul territorio, il Ministero dell’economia e delle finanze - Dipartimento della Ragioneria
generale dello Stato (RGS) - nel documento “Istruzioni tecniche per la redazione dei sistemi di gestione e controllo delle
amministrazioni centrali titolari di interventi del PNRR”, allegato alla Circolare n. 9 del 10 febbraio 2022, ha previsto

obblighi di trasparenza e iniziative sul piano della comunicazione e informazione.

120 Cfr. delibera ANAC n. 329/2021 “Pubblicazione dei provvedimenti finali dei procedimenti di valutazione di fattibilita delle proposte per la realizzazione
in concessione di lavori in project financing, di cui all’art. 183, comma 15, d.lgs. 50/2016”.
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v Gli obblighi di pubblicazione
La stessa RGS, nel citato allegato, specifica che le Amministrazioni centrali titolari degli interventi'?! e i soggetti
attuatori'?? sono tenuti, in quanto pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, del d.lgs. n. 165/2001, al rispetto
della disciplina nazionale in materia di trasparenza. Restano fermi gli obblighi di pubblicazione nella sezione
“Amministrazione trasparente” del sito istituzionale e ’applicazione dell’accesso civico semplice e generalizzato
previsti dal d.lgs. n. 33/2013, anche alla luce delle indicazioni generali dettate da ANAC, cui si rinvia'?.

La RGS introduce anche ulteriori obblighi di pubblicazione con riguardo agli interventi inclusi nel PNRR.

Per quanto concerne le Amministrazioni centrali titolari di interventi, la Ragioneria specifica espressamente che - per
consentire una modalita di accesso standardizzata ed immediata ad informazioni aggiornate sullo stato di attuazione delle

misure del PNRR - queste sono tenute a:

Individuare all’interno del proprio sito web una sezione, denominata “Attuazione Misure PNRR”, articolata
secondo le misure di competenza dell’amministrazione, ad ognuna delle quali riservare una specifica sottosezione
con indicazione della missione, componente di riferimento e investimento'?4,

Aggiornare tempestivamente le informazioni fornite in ciascuna sottosezione

Alla luce di tale regime di trasparenza, |’Autorita ritiene utile fornire alcuni suggerimenti volti a semplificare e a

ridurre gli oneri in capo delle Amministrazioni centrali titolari di interventi.

In particolare, laddove gli atti, dati e informazioni relativi al PNRR, da pubblicare secondo le indicazioni
della RGS, rientrino in quelli previsti dal d.lgs. n. 33/2013, U’Autorita ritiene che gli obblighi stabiliti in
tale ultimo decreto possano essere assolti dalle Amministrazioni centrali titolari di interventi, inserendo,
nella corrispondente sottosezione di A.T., un link che rinvia alla predetta sezione dedicata all’attuazione
delle misure del PNRR.

21 Cfr. d.l. n. 77/2021, convertito con L. n. 108/2021, art. 1, co. 4 lett. |) «amministrazioni centrali titolari di interventi previsti nel PNRR: Ministeri e
strutture della Presidenza del Consiglio dei ministri responsabili dell’attuazione delle riforme e degli investimenti previsti nel PNRR>.

22 Aj sensi dell’art. 9 del d.l. n. 77/2021, i Soggetti attuatori sono individuati: nelle Amministrazioni centrali (quando le stesse attuano direttamente il
progetto) nelle Regioni, nelle Province autonome di Trento e Bolzano, negli enti locali ed nei soggetti privati a cui € demandata |’attuazione dei singoli
progetti finanziati nell’ambito del PNRR.

123 Cfr. Determinazione n. 1310/2016 e delibera ANAC n. 1309/2016.

124 | progetti di investimento del PNRR sono suddivisi in 16 componenti, raggruppate a loro volta in 6 missioni: 1) Digitalizzazione, innovazione, competitivita,
cultura e turismo; 2) Rivoluzione verde e transizione ecologica; 3) Infrastrutture per una mobilita sostenibile; 4) Istruzione e ricerca; 5) Inclusione e coesione;
6) Salute.
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Con riferimento ai Soggetti attuatori degli interventi - in assenza di indicazioni della RGS sugli obblighi di pubblicazione

sull’attuazione delle misure del PNRR - si ribadisce la necessita di dare attuazione alle disposizioni del d.lgs. n.
33/2013.

In ogni caso, tali soggetti, qualora lo ritengano utile, possono, in piena autonomia, pubblicare dati ulteriori relativi alle
misure del PNRR in una apposita sezione del sito istituzionale, secondo la modalita indicata dalla RGS per le
Amministrazioni centrali titolari di interventi. Si raccomanda, in tale ipotesi, di organizzare le informazioni, i dati e
documenti in modo chiaro e facilmente accessibile e fruibile al cittadino. Cio nel rispetto dei principi comunitari volti a
garantire un’adeguata visibilita alla comunita interessata dai progetti e dagli interventi in merito ai risultati degli

investimenti e ai finanziamenti dell’Unione europea.

Tale modalita di trasparenza consentirebbe anche una visione complessiva di tutte le iniziative attinenti al PNRR,

evitando una parcellizzazione delle relative informazioni.

Anche i Soggetti attuatori, in un’ottica di semplificazione e di minor aggravamento, laddove i dati rientrino in quelli da
pubblicare nella sezione “Amministrazione trasparente” ex d.lgs. n. 33/2013'25 possono inserire in A.T., nella
corrispondente sottosezione, un link che rinvia alla sezione dedicata all’attuazione delle misure del PNRR.

Inoltre, si fa presente che, al fine di garantire la piena conoscibilita degli interventi PNRR, sono posti a carico dei Soggetti
attuatori degli interventi'?e:

v" ’obbligo di conservazione e archiviazione della documentazione di progetto, anche in formato elettronico. Tali
documenti, utili alla verifica dell’attuazione dei progetti, dovranno essere sempre nella piena e immediata
disponibilita dell’Amministrazione centrale stessa, della Ragioneria Generale dello Stato (Servizio centrale per
il PNRR, Unita di missione e Unita di audit), della Commissione europea, dell’OLAF, della Corte dei Conti europea
(ECA), della Procura europea (EPPO) e delle competenti Autorita giudiziarie nazionali, anche al fine di
permettere il pieno svolgimento delle fasi di monitoraggio, verifica e controllo.

Rispetto alla documentazione conservata relativa ai progetti finanziati, &€ importante rilevare che la stessa RGS
sottolinea la necessita di garantire il diritto dei cittadini all’accesso civico generalizzato;

v" U’obbligo di tracciabilita delle operazioni e la tenuta di apposita codificazione contabile per U’ utilizzo delle risorse
PNRR'?7,

Va inoltre evidenziato che, al fine di garantire maggiore trasparenza e condivisione del patrimonio informativo relativo
agli interventi del PNRR, con il DPCM 15 settembre 2021, lo stesso Governo ha valorizzato il formato open data. In base
all’art. 9 del citato DPCM, il Ministero dell’economia e delle finanze - Dipartimento della Ragioneria Generale, sulla base
delle informazioni acquisite dal sistema informatizzato centrale del PNRR, rende accessibile in formato elaborabile (open
data) e navigabile, i dati sull’attuazione finanziaria, fisica e procedurale relativi a ciascun progetto, insieme ai costi

programmati e ai milestone e target perseguiti.

25Si pensi a titolo esemplificativo al bando di gara per l’affidamento di un appalto o concessione finanziato con i fondi PNRR.

126 Cfr. art. 9, co. 4, d.l. n. 77/2021 e allegato alla circolare MEF- RGS citata.

127 Al fine di cogliere tempestivamente eventuali sospetti di utilizzo indebito dei fondi da comunicare alla Unita di Informazione Finanziaria (UIF), si richiama
limportanza di controlli tempestivi ed efficaci sulla c.d. documentazione antimafia in relazione ai soggetti economici che accedono alle gare di appalto,
alle concessioni o agli altri benefici collegati ai fondi del PNRR, nonché l'esigenza di prestare particolare attenzione alla movimentazione finanziaria, alla
luce degli obblighi di tracciabilita dei flussi finanziari e, in particolare, della previsione che riguarda l'impiego del conto corrente dedicato.



La strategia di comunicazione e informazione

La massima trasparenza e conoscibilita delle misure di attuazione del PNRR ¢ stata valorizzata anche con il rafforzamento

di iniziative di comunicazione e informazione'%,

Nella stessa prospettiva di garantire la diffusione delle informazioni sulle finalita, sulle attivita e sui risultati del PNRR,
si inquadra la strategia di comunicazione definita dal Servizio centrale per il PNRR, istituito presso la Ragioneria generale
dello Stato. Tale strategia deve riguardare tutte le fasi di attuazione del PNRR ed é declinata in Piani annuali, che indicano

nel dettaglio priorita, azioni, budget e tempistiche.

Tra le iniziative di maggiore rilievo vi & il portale ufficiale del PNRR (“Portale Italia domani”)'?°. Esso contiene
informazioni e dati relativi ai contenuti del PNRR (con particolare riferimento alle priorita trasversali, alle Missioni, alla
suddivisione delle risorse a livello di Componenti e al Piano nazionale per gli investimenti complementari), nonché alle
tempistiche previste per le riforme e al percorso di attuazione attraverso schede dedicate al monitoraggio degli

investimenti e degli interventi.

La Strategia di comunicazione attribuisce un ruolo attivo alle Amministrazioni centrali titolari degli interventi che, in
raccordo con il Servizio centrale per il PNRR, curano le attivita di informazione e comunicazione in modo continuo e

mirato, coinvolgendo stakeholder e cittadini.

In particolare, come precisato dalla RGS':

Le Amministrazione centrali titolari di interventi:

nominano al proprio interno un Responsabile per le attivita di informazione e comunicazione

diffondono dati e risultati raggiunti da ogni singolo intervento di competenza, all’interno del
proprio sito istituzionale

assicurano che le misure di informazione e comunicazione siano realizzate conformemente alla
Strategia di comunicazione del PNRR nonchée il pieno coinvolgimento dei soggetti a vario titolo
coinvolti nell’attuazione dei singoli interventi

garantiscono il supporto alle attivita di alimentazione del “Portale Italia domani e agli eventi
organizzati sul territorio

trasmettono periodicamente al Responsabile della Strategia di comunicazione lo stato di
attuazione delle attivita di informazione e comunicazione svolte

garantiscono il monitoraggio continuativo delle attivita di informazione e comunicazione (e
pubblicita) poste in essere

128 Cfr. § 2.6 “Italia Domani: la comunicazione del PNRR” della Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione del PNRR del 23 dicembre 2021.

129 https://italiadomani.gov.it/it/home.html .

30 Cfr. § 10 “Informazione e pubblicita” del documento recante “Istruzioni tecniche per la redazione dei sistemi di gestione e controllo delle
amministrazioni centrali titolari di interventi del PNRR” Allegato alla Circolare MEF n 9 del 10 febbraio 2022.
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Il sistema informatico centralizzato del PNRR: sistema “ReGiS”

Infine, al fine fornire un continuo e tempestivo presidio sull’insieme delle misure finanziate e sul loro avanzamento
finanziario, procedurale e fisico, € previsto che le Amministrazioni centrali titolari di interventi e i Soggetti attuatori,
utilizzino il sistema Informativo “ReGiS”"3" sviluppato dal MEF e messo a disposizione dal Servizio centrale per il PNRR. Si
tratta di uno strumento applicativo unico di supporto ai processi di programmazione, attuazione, monitoraggio, controllo
e rendicontazione del PNRR.

Tuttavia, laddove le Amministrazioni centrali titolari di interventi e i Soggetti attuatori dispongano gia di un proprio
sistema informatico atto a garantire la registrazione e la trasmissione dei dati di gestione, monitoraggio, rendicontazione
e controllo di programmi e progetti finanziati da risorse nazionali e/o0 comunitarie, queste possono, in virtu del principio
della riduzione degli oneri e della spesa in capo alle stesse, utilizzare tale sistema.

La costante e tempestiva trasmissione dei dati al sistema “ReGiS”, da parte delle Amministrazioni centrali titolari di
interventi e dei Soggetti attuatori, € volta a rilevare per tempo eventuali criticita realizzative degli investimenti e delle
riforme del PNRR e predisporre possibili soluzioni atte a recuperare i ritardi attuativi, nonché a consentire la trasmissione
delle richieste di pagamento alla Commissione europea secondo le tempistiche e le modalita definite dal regolamento

europeo.

Riferimenti normativi: d.lgs. n. 33/2013; art. 1, co. 1043 e 1044, [. n. 178/2010; art. 22, 29, 30 e 34 del Regolamento
(Ue) 2021/241 del 12 febbraio 2021; art. 9 del DPCM 15 settembre 2021; artt. 1, co. 4, 8 e 9, d.l. n. 77/2021; “Istruzioni
tecniche per la redazione dei sistemi di gestione e controllo delle amministrazioni centrali titolari di interventi del
PNRR” Allegato alla Circolare MEF n 9 del 10 febbraio 2022.

131 Cfr. art. 1, co. 1043 e 1044, L. n. 178/2020.
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| Commissari straordinari per gli interventi infrastrutturali

Premessa

1. Gli interventi infrastrutturali, la nomina e la struttura di supporto

2. L’applicazione della disciplina sulla prevenzione della corruzione e per la trasparenza

3. | poteri e le attribuzioni

4. Esemplificazione di rischi e misure specifiche per le attivita dei Commissari straordinari nell’area di rischio dei contratti
pubblici

5. Check-list quale supporto operativo all’attivita dei Commissari straordinari

6. Indirizzi sulla trasparenza

7. Sul monitoraggio

Premessa

Con il presente approfondimento vengono date indicazioni sull’applicazione della normativa in materia di prevenzione
della corruzione e per la trasparenza alle figure dei Commissari straordinari’3? nominate per la realizzazione degli
interventi infrastrutturali ex art. 4 del decreto-legge 18 aprile 2019, n. 32 (c.d. decreto Sbloccacantieri).

Si rammenta che, sul tema dei Commissari straordinari, in generale, ’Autorita ha gia svolto un approfondimento nel PNA
2017. In quell’occasione si era cercato di ricondurre a sistema la disciplina delle attivita e delle funzioni dei Commissari
straordinari nominati dal Governo, contenuta in molteplici norme speciali. Cio al fine di fornire indicazioni operative, in
termini di eventi rischiosi e relative misure organizzative di prevenzione della corruzione, con riferimento ad alcune delle
principali aree di rischio riferibili all’attivita dei Commissari.

In questa sede, invece, ci si sofferma in particolare sui Commissari straordinari nominati per la realizzazione di opere
strategiche ai sensi dell’art. 4, d.l. n. 32/2019, e in particolare sulle procedure di affidamento dei contratti pubblici. Cio
tenuto conto che gran parte delle attivita svolte da tali Commissari si concentra proprio sui contratti pubblici e sulla loro
esecuzione e che essi sono chiamati a gestire ingenti risorse pubbliche mediante ’esercizio di poteri in deroga alla
normativa di settore.

| Commissari straordinari in esame rivestono, inoltre, un ruolo di primario rilievo per la realizzazione di opere di interesse
nazionale finanziate con le risorse del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e del Piano nazionale degli
investimenti complementari (PNC). Si tratta, per lo piu, degli interventi infrastrutturali che si inseriscono nell’ambito
della terza Missione del PNRR che ha come oggetto una serie di investimenti finalizzati allo sviluppo di una rete di

infrastrutture moderna, digitale, sostenibile e interconnessa, al fine di migliorare la competitivita del Paese.

132 | Commissari straordinari, in via generale, non possono essere collocati all’interno di un unico scenario giuridico coerente, dal momento che esistono
vari tipi di forme commissariali, ognuna delle quali differente dal punto di vista fattuale e normativo.

E possibile comunque rinvenire due modelli di commissariamento: uno “meramente procedimentale” o “debole” e Ialtro derogatorio” o “forte”. Nel primo
caso, la nomina del Commissario serve “solo” a sbloccare, semplificare o accelerare le altrui attivita istituzionali, intervenendo con funzioni di supporto
operativo, secondo logiche di sussidiarieta collaborativa pil che sostitutiva. Nel secondo caso, al Commissario & attribuito anche il potere di derogare sia
all’ordinario assetto delle funzioni e delle conseguenti responsabilita, sia alla normativa che disciplina la realizzazione dell’opera o il regime di tutela dei
terzi, attraverso atti che, il pit delle volte, assumono la forma delle ordinanze.
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1. Gli interventi infrastrutturali, la nomina e la struttura di supporto

La disciplina sui Commissari straordinari per gli interventi infrastrutturali & contenuta nell’art. 4 del d.l. n. 32/2019,
come da ultimo modificato dall’art. 9 del decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76 (cfr. All. 10, “Commissari straordinari
modifiche introdotte al d.l. n. 32/2019”).

Tali Commissari sono nominati per realizzare o completare infrastrutture strategiche per lo sviluppo del Paese connotate
da “un elevato grado di complessita progettuale, da una particolare difficolta esecutiva o attuativa, da complessita
delle procedure tecnico-amministrative ovvero che comportano un rilevante impatto sul tessuto socio-economico a livello
nazionale, regionale o locale”'33.

In base ai dati aggiornati in tempo reale e consultabili liberamente sul portale OsservaCantieri (per i dettagli su questo
portale § 6 infra) le opere infrastrutturali da realizzare o completare sono 102. Si tratta di opere commissariate in una
prima fase ad aprile 2021 e in una seconda fase ad agosto dello stesso anno. A queste vanno aggiunte le ulteriori 15 opere
commissariate a maggio del 2022, per lo piu di interventi di rilevanza locale o regionale per opere complementari o di
sistema a interventi gia commissariati nel 2021.

Il valore degli investimenti delle opere commissariate nel 2021 € pari complessivamente a € 100.689.313.988, con uno
stanziamento di risorse di € 59.161.497.924 (il 56% a favore del Sud) e € 6.352.952.883 gia pagati. Un’ulteriore spesa per
investimenti per le ultime 15 opere commissariate nel 2022 é stata, invece, fissata in 3,25 mld di euro'4.

Tutti gli interventi sono stati individuati con decreti del Presidente del Consiglio dei ministri (DPCM), su proposta del
Ministro delle Infrastrutture e dei trasporti (ora Ministro delle Infrastrutture e della Mobilita Sostenibili) sentito il Ministro
dell'economia e delle finanze, previo parere delle competenti Commissioni parlamentari. In relazione agli interventi
infrastrutturali di rilevanza esclusivamente regionale o locale, i decreti sono stati adottati, ai soli fini dell'individuazione
di tali interventi, anche previa intesa con il Presidente della Regione interessata.

Per ciascun intervento nei decreti sono stati definiti, altresi, da parte del MIMS, sentito il MEF, le caratteristiche
dell’opera in relazione ai termini e alle attivita connesse alla realizzazione, il costo stimato, le fonti di finanziamento, i

codici unici di progetto (CUP) dell’opera principale e degli interventi ad essa collegati.

La nomina e la revoca dei Commissari

Per la nomina e la revoca dei Commissari, indicazioni di carattere generale sono state date dall’Autorita
nell’Aggiornamento 201735 al PNA, anche con particolare riferimento alla verifica dell’assenza di conflitti di interessi in
senso ampio.

Per la realizzazione o il completamento delle opere commissariate con il decreto “Sbloccacantieri” sono stati nominati
51 Commissari straordinari. Tale nomina & avvenuta con i medesimi decreti con cui sono state individuate le opere

pubbliche e quindi con DPCM, su proposta del MIMS.

133 Come si evince dalla tabella (allegato n.10), il d.l. n. 32/2019, prima delle modifiche apportate dal d.l. n. 76/2020, conteneva solo un generico riferimento
agli interventi infrastrutturali ritenuti prioritari. La versione attuale della norma € invece molto pil specifica e limitante, circoscrivendo gli interventi
commissariati a quelli connotati da specifici requisiti di complessita, difficolta e rilevanza economica.

134 https://osservacantieri.mit.gov.it/ .

35 Cfr. § 1. Approfondimento Il di Parte speciale dell’ Aggiornamento 2017 al PNA di cui alla delibera ANAC n. 1208 del 22 novembre 2017.
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I Commissari straordinari designati dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri (PCM) nel 2021 e nel 2022
sono stati individuati in figure di alta professionalita tecnico amministrativa, molte provenienti anche da
amministrazioni o enti pubblici, per assicurare una migliore interlocuzione con le stazioni appaltanti e con
le amministrazioni pubbliche coinvolte. Si tratta, ad esempio, per le infrastrutture stradali di dirigenti e
amministratori delegati di societa in controllo pubblico. O ancora, per i presidi di pubblica sicurezza di
Provveditori interregionali alle opere pubbliche, per le infrastrutture idriche di Presidenti di Autorita di
sistema portuale (AdSP) o di liberi professionisti. Solo per un’opera e stato nominato il Presidente di
Regione.

Con riguardo ai provvedimenti di nomina, nei DPCM di aprile e agosto 2021 € indicata quale motivazione della scelta
effettuata, quella di ricorrere a soggetti “aventi requisiti di alta professionalita tecnico-amministrativo anche gia
afferenti alle strutture pubbliche”.

Nei decreti si da altresi conto dell’avvenuta valutazione del curriculum vitae, e quindi del possesso dei requisiti di alta
professionalita tecnico amministrativa dei Commissari scelti. Per ogni decreto di nomina e indicato, ove previsto, il
compenso al commissario e la quota stanziata su specifiche e motivate esigenze di quest’ultimo, previa autorizzazione
del MIMS, destinata alla struttura di supporto tecnico.

Dei decreti di nomina e delle opere commissariate viene data pubblicita sul sito istituzionale del MIMS e della PCM, in
modo da garantire piena trasparenza delle scelte operate.

Per quanto concerne poi la revoca, nei DPCM é prevista la possibilita che i Commissari vengano revocati con le stesse
modalita della nomina.

Sotto il profilo della revoca, si ricorda che tale scelta va chiaramente motivata e correlata, ad esempio, al mancato
conseguimento, per causa imputabile al Commissario, degli obiettivi da raggiungere nello svolgimento del proprio incarico
o allo svolgimento di una gestione commissariale non coerente con le linee programmatiche disposte dall’organo politico.

La struttura di supporto

Per il supporto tecnico e per le attivita connesse alla realizzazione o completamento delle opere/interventi, & prevista
poi la possibilita per i singoli Commissari, e in relazione alle specificita di ciascuno, di avvalersi - senza nuovi o maggiori
oneri a carico della finanza pubblica - di strutture dell’amministrazione centrale o territoriale, dell’Unita tecnica
amministrativa'® nonché di societa controllate direttamente o indirettamente dello Stato, dalle Regioni o da soggetti
previsti dalla legge. | Commissari straordinari, inoltre, possono nominare un sub-Commissario, cui delegare alcune

funzioni.

L’Autorita ha riscontrato che le strutture di supporto di cui possono avvalersi i Commissari straordinari sono
eterogenee e connotate da una diversa natura giuridica.

Ad esempio, per le infrastrutture ferroviarie e stradali si tratta di societa in controllo pubblico (RFI Spa,
ANAS e ASTRAL), per le infrastrutture di pubblica sicurezza e portuali sono pubbliche amministrazioni ai
sensi dell’art. 1, co. 2, d.lgs. n. 165/2001 (Provveditorati opere pubbliche e Autorita di sistema portuale)
o enti pubblici economici (Agenzia del Demanio), in altri casi, come per le infrastrutture idriche, ancora di
enti pubblici economici (Consorzi di bonifica) o di societa in controllo pubblico (ACEA ATO2Spa), per il
trasporto rapido di massa, liberi professionisti o ex dirigenti del MIMS in quiescenza.

136 Art. 5, co. 1, del d.l. 10 dicembre 2013, n. 136.
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Si evidenzia che anche rispetto alle strutture di supporto - compatibilmente con la loro natura giuridica - va assicurata
’applicazione della normativa anticorruzione e trasparenza. Tali strutture pertanto programmano e attuano misure volte
a prevenire i rischi di fenomeni corruttivi legati all’attivita di supporto tecnico da esse svolta con riguardo alle procedure
di affidamento dei contratti pubblici delle gestioni commissariali, quale area a rischio corruttivo.

Riferimenti normativi: art. 4, co. 2 e 5, d.l. n. 32/2019; art. 5, co. 1, d.l. n. 136/2013; Approfondimento Il della Parte
speciale Aggiornamento 2017 al PNA (delibera ANAC n. 1208 del 22 novembre 2017).

2. L’applicazione della disciplina sulla prevenzione della corruzione e per la trasparenza

Ai Commissari straordinari in esame € applicabile la disciplina sulla prevenzione della corruzione e per la trasparenza
nella misura in cui essi esercitano funzioni e poteri di natura pubblicistica.

Si consideri, infatti, che tali Commissari si sostituiscono agli organi delle amministrazioni e degli enti pubblici centrali,
regionali o locali nello svolgimento dell’attivita volta alla realizzazione degli interventi infrastrutturali strategici
programmati e di preminente interesse nazionale.

Essi esercitano, peraltro, indubbie funzioni pubblicistiche per [’accelerazione della realizzazione di interventi attraverso
la semplificazione delle procedure in materia di contratti pubblici e di edilizia. Sono, altresi, titolari di poteri di
amministrazione attiva, di natura strettamente operativa, che si sostanziano anche nell’adozione, in luogo dei soggetti
competenti, di tutti i provvedimenti necessari per l’approvazione dei progetti.

Possono ricoprire il ruolo di stazione appaltante aprendo apposite contabilita speciali ad essi intestate per le spese di
funzionamento e di realizzazione degli interventi.

Inoltre - al pari dei soggetti che sostituiscono - sono dotati di autonomia decisionale e gestionale in relazione all’esercizio
dei poteri attribuiti nonché del potere di gestire ingenti risorse pubbliche.

Ne consegue che per tali Commissari valgono le disposizioni previste dalla normativa anticorruzione e trasparenza

applicabile alle pubbliche amministrazioni che essi sostituiscono, ferme restando le disposizioni di settore.

La possibilita dei Commissari di operare in deroga alla normativa di settore e ’attribuzione di fondi pubblici cospicui sono
presupposti che possono far configurare nelle gestioni commissariali il rischio di fenomeni corruttivi o di cattiva
amministrazione. Da qui Uopportunita di presidiare l’organizzazione e Uattivita di tali Commissari con misure di

contenimento dei rischi corruttivi. Cio e in linea con quanto gia precisato dall’Autorita nell’Aggiornamento 2017 al PNA,

pur se con riferimento ad altre tipologie di Commissari straordinari nominati dal Governo'¥’.

Naturalmente, |’Autorita &€ ben consapevole, proprio per la natura dei compiti assegnati e dei ristretti limiti
di tempo in cui deve essere svolta, che e necessario assicurare snellezza all’attivita commissariale (cfr.
infra § 4). Per questo motivo e per non gravare eccessivamente l’attivita con oneri e adempimenti non
necessari le indicazioni che vengono date nel presente approfondimento si concentrano solo sugli elementi
ritenuti essenziali e che possono anche essere un valido ausilio e supporto agli stessi Commissari per la
corretta impostazione e verifica delle procedure di affidamento. In tal senso, come si vedra nel prosieguo,
e stata predisposta una check-list di autovalutazione (cfr. sul punto § 5 infra e All. 8 al presente PNA).

137 | Commissari straordinari ex art. 11, legge 23 agosto 1988, n. 400; i Commissari straordinari ex art. 20, decreto legge 29 novembre 2008, n. 185; i
Commissari straordinari ex art. 13, decreto legge 25 marzo 1997, n. 67.
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L’applicazione ai Commissari straordinari in esame della disciplina sull’anticorruzione comporta, in primo luogo,
’individuazione di un soggetto che ricopra il ruolo di Responsabile per la prevenzione della corruzione e della trasparenza
(RPCT).

Sotto questo profilo, I’Autorita ritiene di dover rivalutare ’orientamento dato nel gia citato Aggiornamento 2017 al PNA

circa la nomina del RPCT nei termini che seguono.

In quella sede, era stato, infatti, rimesso all’autonomia e alla responsabilita dell’amministrazione di riferimento, cioe
’amministrazione cui afferiscono le principali attribuzioni di indirizzo e vigilanza della singola gestione commissariale,
nominare “alternativamente” il RPCT dell’amministrazione di riferimento o lo stesso Commissario straordinario.
Tuttavia, ’attribuzione ai Commissari straordinari in questione del ruolo di RPCT pone criticita rilevanti, proprio perché
essi svolgono funzioni di gestione ed amministrazione attiva in un’area particolarmente esposta a rischio, quale quella
dei contratti pubblici. Cio darebbe luogo ad un forte accentramento di funzioni in capo a uno stesso soggetto,
compromettendo ’autonomia e l’indipendenza del Responsabile con il rischio che si crei una situazione di conflitto di

interessi.

L’Autorita ritiene, quindi, di suggerire in questa sede le seguenti due opzioni, naturalmente da valutare anche in
relazione alla dimensione organizzativa e alle professionalita della struttura di supporto di cui i Commissari si avvalgono
per la realizzazione e/o il completamento degli interventi:

v' che nelle gestioni commissariali il RPCT sia nominato dal Commissario straordinario nella figura di un alto
dirigente della struttura commissariale. Cio e conforme alla disciplina vigente secondo cui il RPCT, di norma, &
individuato tra i dirigenti di ruolo in servizio. Da cio consegue che ’adozione del PTPCT spetti al Commissario
straordinario;

v"in via residuale - previa adeguata motivazione - ove la nomina di RPCT di un dirigente interno alla struttura
commissariale non fosse scelta praticabile in concreto per carenze organizzative o per assenza di professionalita
idonee, ’incarico di RPCT puo essere svolto dallo stesso Commissario straordinario, nominato dal Ministro delle
infrastrutture e della mobilita sostenibili, in quanto organo di indirizzo. In questo caso, pero, al fine di ovviare
ai rischi derivanti dal contemporaneo svolgimento di funzione gestorie e di amministrazione attiva, |’adozione

del PTPCT spetterebbe al Ministro del MIMS, proprio in quanto vertice dell’organo di indirizzo.

Dalla riconducibilita - come visto sopra - dei Commissari straordinari alle pubbliche amministrazioni di cui allart. 1, co.
2, del d.lgs. n. 165/2001, dovrebbe discendere ’adozione da parte degli stessi del Piano integrato di attivita e
organizzazione (PIAQ), ai sensi dell’art. 6, co. 1, del d.l. n. 80/2021.

Tuttavia, ad avviso dell’Autorita, va considerato, in primo luogo, che di regola con riferimento alle strutture commissariali
non € ravvisabile Uesigenza di adottare un documento di programmazione integrata (sotto i profili di
anticorruzione/trasparenza, performance e organizzazione e capitale umano) in quanto non risultano applicabili ai
Commissari le discipline sui Piani che confluiscono nel PIAO (come ad esempio il Piano della performance e il Piano
triennale dei fabbisogni di personale). Inoltre, occorre tener conto della specificita dei poteri esercitati dai Commissari

straordinari e della tempistica loro imposta per la conclusione delle opere.

Cio induce ’Autorita a ritenere quindi che, in una logica di semplificazione degli adempimenti, le gestioni
commissariali adottino il PTPCT e non il PIAO.

Riferimenti normativi: art. 2-bis, co. 1, d.lgs. n. 33/2013; art. 1, co. 2-bis, co. 7 e 8, . n. 190/2012; art. 6, d.l. n.
80/2021; art. 1, co. 2, d.lgs. n. 165/2001; art. 4, d.l. n. 32/2019; Approfondimento Il della Parte speciale Aggiornamento
2017 al PNA (delibera ANAC n. 1208 del 22 novembre 2017).
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3. | poteri e le attribuzioni

Nell’ambito della gestione dei contratti pubblici, ai Commissari spetta l'assunzione di ogni determinazione necessaria
per l'avvio o la prosecuzione dei lavori, anche sospesi, provvedendo anche all'eventuale rielaborazione e approvazione
dei progetti non ancora appaltati. In tal caso, essi operano in raccordo con i Provveditorati interregionali alle opere
pubbliche, anche mediante specifici protocolli operativi per l'applicazione delle migliori pratiche. L'approvazione dei
progetti da parte dei Commissari straordinari, d'intesa con i Presidenti delle Regioni territorialmente competenti
sostituisce ogni autorizzazione, parere, visto e nulla osta occorrenti per l'avvio o la prosecuzione dei lavori. Cio fatti salvi
i casi in cui emergano interessi di carattere ambientale, culturale e paesaggistico.
Per l'esecuzione degli interventi, i Commissari straordinari possono assumere direttamente le funzioni di stazione
appaltante. In tal caso, per le spese di funzionamento e di realizzazione degli interventi possono essere aperte apposite
contabilita speciali a favore dei Commissari.
Per ’esercizio delle proprie funzioni i Commissari operano anche a mezzo di ordinanze'® .
L’adozione delle ordinanze e rimessa alla valutazione del Commissario, laddove lo reputi necessario.
A tale potere va riconosciuta natura ordinaria che si traduce, di fatto, nell’adozione di atti amministrativi volti a
regolamentare determinati aspetti organizzativi o per la valutazione ed approvazione dei progetti, ai fini della
realizzazione degli interventi infrastrutturali.
E auspicabile che i Commissari straordinari:

v" nell’esercizio di tale potere assicurino comunque il rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico

nazionale e dell’Unione Europea, ai sensi e per gli effetti dell’art. 4 d.l. n. 32/2019;
v" non utilizzino tale potere per finalita diverse rispetto a quelle per le quali ’ordinamento lo prevede, o per

eludere ’applicazione di alcune disposizioni legislative.

Tali Commissari, analogamente ad altre tipologie di Commissari’3, operano in deroga alle disposizioni di legge in
materia di contratti pubblici.

Quella appena descritta rappresenta certamente la maggiore specificita che connota le gestioni commissariali. Siffatto
potere di deroga € tuttavia bilanciato dall’obbligo di rispettare una serie di principi e di disposizioni espressamente
richiamati dalla norma. Si e ritenuto opportuno, pertanto, a fronte della deregolamentazione, fornire indicazioni
organizzative utili sia ad operare nel rispetto dei paradigmi comunitari' sia a contenere i rischi corruttivi.

Tali principi e disposizioni, da intendersi come inderogabili, sono indicati di seguito e riconducibili alle Direttive Quadro.

138 || potere di provvedere anche a mezzo di ordinanze per ’esecuzione di interventi infrastrutturali & stato attribuito ai Commissari a seguito delle modifiche
introdotte all’art. 4 del d.l n. 32/2019 dal d.l. n. 76/2020. Ad avviso dell’Autorita, se da un lato tale potere di ordinanza appare essere frutto di una
competenza generale, attesa la formulazione molto generica della norma, dall’altro lato e preferibile escluderne la natura straordinaria e quindi la
riconducibilita nell’ambito delle ordinanze contingibili e urgenti.

Nella norma non vi €, invero, alcun richiamo ai presupposti di “contingibilita e urgenza”, né é richiesto il verificarsi di un fatto emergenziale quali condizione
di legittimita per il ricorso a poteri straordinari. Solo la presenza congiunta di suddetti elementi consentirebbe, invece, [’esercizio di tale potere che, avendo
natura straordinaria, potrebbe anche derogare al principio di legalita.

39 |1 legislatore ha individuato in passato diverse figure commissariali quali:

e il Commissario per le opere pubbliche (art. 13 del d.l. 25 marzo 1997, n. 67, “Disposizioni urgenti per favorire l'occupazione”);

e il Commissario straordinario per le opere strategiche (art. 2, co. 5-10, del decreto Legislativo 20 agosto 2002, n. 190, “Attuazione della legge 21
dicembre 2001, n. 443, per la realizzazione delle infrastrutture e degli insediamenti produttivi strategici e di interesse nazionale”);

e il Commissario straordinario per le opere autostradali (art. 5, co. 7 del d.l. 14 marzo 2005, n. 35 “Disposizioni urgenti nell'ambito del Piano di azione

per lo sviluppo economico, sociale e territoriale” e poi disciplinato dall’abrogato d.lgs. n. 163/2006 “Codice dei contratti pubblici relativi a lavori,
servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/ 17/CE e 2004/ 18/CE”);

e il Commissario straordinario per favorire l’accelerazione di procedimenti di spesa relativi ai progetti ritenuti prioritari nella particolare fase di
congiuntura economico-finanziaria del tempo (art. 20 del d.l. 29 novembre 2008, n. 185 “Misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavoro, occupazione
e impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi il quadro strategico nazionale”).

140 Direttiva 2014/24/UE e Direttiva 2014/25/UE.



I principi di cui all’art. 30 del Codice dei contratti pubblici e, in particolar modo, quello di trasparenza

Per ’aggiudicazione e ’esecuzione di appalti e concessioni vanno rispettati i principi di economicita, efficacia,
tempestivita e correttezza, qualita delle prestazioni nonché libera concorrenza, non discriminazione, trasparenza,
proporzionalita e pubblicita''.

Rispetto ai principi sopra richiamati, una particolare considerazione merita il principio di trasparenza.

Emerge complessivamente una coerenza tra i principi sopra illustrati e quelli generali affermati nel d.lgs. n. 33/2013, cui
si riferisce l’art. 1 quando, al co. 2, definisce la trasparenza come strumento che attua “il principio democratico e i
principi costituzionali di eguaglianza, di imparzialita, buon andamento, responsabilita, efficacia ed efficienza
nellutilizzo di risorse pubbliche”.

La necessita di garantire la trasparenza dell’attivita da questi svolta € anche funzionale all’accountability, ovvero al
“rendere conto” del corretto utilizzo delle risorse pubbliche loro assegnate per il raggiungimento delle finalita da

perseguire.

L’attuazione del principio di trasparenza garantisce, infatti, non solo la massima partecipazione e
apertura del mercato alla concorrenza, ma anche la conoscibilita degli atti adottati dai Commissari
relativi alla gestione commissariale. L’importanza di tale principio € tanto piu avvertita quanto piu si
consideri sia ’ampio potere riconosciuto ai Commissari di operare in deroga alle disposizioni di legge in
materia di contratti pubblici sia le ingenti risorse pubbliche che essi gestiscono.

Si comprende, quindi, come la trasparenza rappresenti principio cardine cui € necessario si conformi
’attivita dei commissari nonché essa stessa misura di prevenzione della corruzione da inserire nei PTPCT.

I principi della sostenibilita energetica e ambientale (art. 34 del Codice dei contratti pubblici)

Nella misura in cui i Commissari straordinari sono stazioni appaltanti o si avvalgono di stazioni appaltanti, essi devono
contribuire al conseguimento degli obiettivi ambientali previsti dal Piano d’azione per la sostenibilita ambientale dei
consumi nel settore della pubblica amministrazione. Fin dalla stesura della documentazione progettuale e di gara vanno,
quindi, inserite almeno alcune specifiche tecniche e clausole contrattuali contenute nei criteri ambientali minimi (c.d.

CAM™?) | adottati/individuati dal Ministero della transizione ecologia'*.

Assenza di conflitti di interessi (art. 42 del Codice dei contratti pubblici)

Anche le gestioni commissariali assicurano il rispetto della disciplina sulla rilevazione e gestione del conflitto di interessi
in un ambito particolarmente esposto al rischio di interferenze, quello dei contratti pubblici. Nello svolgimento delle
procedure di affidamento degli appalti e concessioni vanno previste misure adeguate per individuare, prevenire e risolvere
in modo efficace ogni ipotesi di conflitto di interessi. L’adozione di siffatte misure consente di evitare distorsioni della

concorrenza e garantire la parita di trattamento di tutti gli operatori economici'4.

41 Sj tratta di principi generali, che caratterizzano le procedure di aggiudicazione e di esecuzione dei contratti pubblici. Tali principi, in larga parte, sono
individuati dalla giurisprudenza, ma sono altresi di diretta discendenza delle direttive UE in materia appalti pubblici, di cui il d.lgs. n. 50/2016 costituisce
ulteriore ed aggiornata attuazione.

42 | CAM sono dei requisiti ambientali distinti a seconda del settore merceologico di interesse e definiti per le varie fasi del processo di acquisto, con
’intento di individuare la soluzione progettuale, il prodotto o il servizio migliore sotto ’angolo visuale dell’aspetto ambientale.

43 Gia Ministero dell’Ambiente della Tutela del Territorio e del mare.

144 Ad esempio alle gestioni commissariali si raccomanda:

- la pubblicazione dei CV per far conoscere i requisiti di professionalita dei Commissari, del RUP e delle commissioni di gara e degli altri soggetti che operano
nella struttura commissariale;
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Sull’art. 42 si rinvia alla Parte speciale “Conflitti di interessi in materia di contratti pubblici” del presente PNA, le cui

indicazioni e precisazioni sono valide anche per le gestioni commissariali.

Il rispetto del c.d. Codice delle leggi antimafia (d.lgs. n. 159/2011)

Tutti i poteri derogatori concessi ai diversi Commissari straordinari possono essere esercitati ferme restando le disposizioni
del Codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione di cui al d.lgs. 6 settembre 2011, n. 1594,

All’interno delle disposizioni del Codice delle leggi antimafia, escluse dalla deroga, deve intendersi ricompreso il richiamo
agli obblighi di tracciabilita di cui allart. 3 della legge 13 agosto 2010, n. 136, menzionati dall’art. 91 del d.lgs. n.
159/2011.

Nella normativa sulla tracciabilita € inclusa anche la disciplina sull’acquisizione del CIG',

Una deroga alla richiesta del CIG, infatti, farebbe cadere uno dei principali indici dai quali desumere il
tentativo di condizionamento criminale dell’appalto, compromettendo cosi la funzione di prevenzione
antimafia.

I vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’UE (ivi inclusi quelli derivanti dalle direttive 2014/24/UE e

2014/25/UE)

Tra i vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’UE si possono annoverare diversi principi quali, ad esempio, la
libera circolazione delle merci, la liberta di stabilimento, la libera prestazione di servizi, nonché la parita di trattamento,
la non discriminazione, il mutuo riconoscimento, la sussidiarieta, proporzionalita e trasparenza.

Vale evidenziare che esistono altresi alcune disposizioni che - pur non rientrando tra i vincoli previsti dall’art. 4, d.l. n.
32/2019 come espressamente inderogabili - sono comunque da ritenersi non suscettibili di disapplicazione da parte delle
gestioni commissariali, in quanto costituiscono un precipitato diretto di principi riconducibili alle direttive quadro che
regolano la materia dei contratti pubblici, come tali inderogabili.

Ci si riferisce, a titolo esemplificativo, alla nozione di operatore economico' e alla possibilita per gli operatori economici
di partecipare a procedure di gara in forma associata, anche attraverso raggruppamenti temporanei di imprese (RTI),

espressione del principio di libera concorrenza e del “favor partecipationis” di matrice europea'®.

- obbligo di dichiarare - inizialmente e poi di volta in volta in occasione dei singoli appalti - le eventuali situazioni di conflitto di interessi ai sensi dell’art.
42;

- ’adozione, fin dalla fase preparatoria degli atti, di dichiarazioni di riservatezza “rafforzate” (es. prevedendo ’obbligo per tali soggetti di informare
I’amministrazione dei tentativi di contatto da parte di imprenditori o soggetti esterni all’ente finalizzati a carpire informazioni in via esclusiva e preliminare
o dei tentativi di condizionamento delle attivita in via di definizione. Adozione del Registro degli accessi in sede da parte di soggetti esterni con indicazione
delle motivazioni delle visite e dei soggetti incontrati);

- Vindividuazione del soggetto competente alla verifica e valutazione delle dichiarazioni di attestazione di assenza di conflitti di interessi.

145 Cj si riferisce, in particolare, a quelli sulla documentazione antimafia che le pubbliche amministrazioni e gli enti pubblici (nonché i concessionari di lavori
o di servizi pubblici), devono acquisire - con [’unica eccezione degli appalti di importo inferiore a 150.000 euro - prima di stipulare, approvare o autorizzare
i contratti e subcontratti relativi a lavori, servizi e forniture pubblici (art. 83 del d.lgs. n. 159/2011).

146 Si rammenta l’importanza ai fini delle tracciabilita dei flussi finanziari e della corretta alimentazione della Banca dati nazionale sui contratti pubblici
gestita da ANAC, di acquisire il codice CIG o Smart Cig che consentono, tra ’altro, l’individuazione in maniera univoca (tracciamento) delle movimentazioni
finanziarie degli affidamenti di lavori, servizi o forniture, indipendentemente dalla procedura di scelta del contraente adottata.

47 Cfr. il consid. 14 della Direttiva 2014/24/UE.

148 Cfr. il consid. 15 Direttiva 2014/24/UE.
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Le disposizioni in materia di subappalto

I Commissari straordinari non possono derogare alla disciplina sul subappalto'. Tale disciplina, che impone di riportare
alcuni contenuti minimi nel contratto di subappalto'®, consente di garantire trasparenza e una forma di controllo rispetto
alle ditte subappaltatrici, cosi contrastando i fenomeni di illegalita e della penetrazione della criminalita organizzata
nella gestione dei contratti pubblici. Le previsioni in materia di subappalto sono altresi funzionali alla prevenzione dei
rischi per la salute e la sicurezza durante l'esecuzione di attivita da parte di aziende o di professionisti esterni all'interno

del sito aziendale.

Riferimenti normativi: artt. 30, 34, 42 e 105 d.lgs. n. 50/2016; art. 1, co. 2, d.lgs. n. 33/2013; artt. 83 e 91 d.lgs. n.
159/2011; art. 3, . n. 136/2010; direttive 2014/24/UE e 2014/25/UE.

4. Esemplificazione di rischi e misure specifiche per le attivita dei Commissari
straordinari nell’area di rischio dei contratti pubblici.

Al fine di supportare le gestioni commissariali nella predisposizione dei propri PTPCT, l’Autorita ha ritenuto opportuno
fornire, con riferimento specifico all’area di rischio dei contratti pubblici, alcuni orientamenti elaborati sulla base degli
esiti della propria attivita di vigilanza.

Cio tenendo conto che le deroghe alla normativa interna sui contratti pubblici potrebbero favorire il rischio di
comportamenti che poi si traducano anche in violazioni dei principi unionali in materia che - come sopra specificato -
sono invece inderogabili.

Nella tabella 17 sono individuati - senza alcuna pretesa di esaustivita - possibili eventi rischiosi che connotano le gestioni
commissariali e relative misure specifiche volte a prevenirli.

E lasciata, in ogni caso, alla struttura commissariale la valutazione circa ’opportunita di identificare, a partire dall’analisi
del contesto esterno ed interno, quali siano i processi e le attivita che in tale area di rischio possono essere interessati
da potenziali fenomeni di corruzione e che potrebbe essere opportuno esaminare in funzione dell’adozione di misure di
prevenzione della corruzione.

Giova ricordare che comunque resta ferma, anche con riferimento alle strutture commissariali, e ove compatibili, la
programmazione e l’attuazione di misure di prevenzione di carattere generale che intervengono in modo trasversale
sull’intera gestione commissariale.

Tra queste’' possono essere annoverate in particolare la trasparenza, le misure sull’imparzialita soggettiva dei funzionari
pubblici, i doveri di comportamento e la gestione dei conflitti di interessi. Per la gestione del conflitto di interessi
nell’area dei contratti pubblici si rinvia anche alla Parte speciale del presente PNA “Conflitti di interessi in materia di

contratti pubblici”.

149 | ’attuale disciplina sul subappalto prevista dal Codice dei contratti (art. 105 del d.lgs. n. 50/2016), € stata in ultimo modificata dall’art. 49 del d.l. n.
77/2021 conv. in L. n. 108/2021; a seguito delle modifiche apportate a partire dal 1° novembre 2021 non € piu operativo il divieto generalizzato del
subappalto oltre il limite del 30%.

50 Essa prevede di fornire tutte le informazioni legate al subappaltatore tra cui indicazione del nome del subcontraente, |’importo del sub-contratto,
l’oggetto del lavoro, servizio o fornitura affidati nonché eventuali modifiche a tali informazioni avvenute nel corso del sub-contratto.

151 Sulle indicazioni date dall’Autorita sulle misure di carattere generale si rinvia alla parte Ill del PNA 2019.
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Tabella 17 - Esemplificazioni di eventi rischiosi e relative misure di prevenzione

Direttive Quadro e normativa
nazionale di recepimento

inderogabile

Procedure negoziate
Art. 32 della direttiva 2014/24/UE
e art. 47 della direttiva
2014/25/UE.

Principio di non discriminazione,
parita di trattamento e libera
concorrenza

Art. 18 della direttiva 2014/24/UE
e art. 36 della direttiva
2014/25/UE.

Art. 30 d.lgs. n. 50/2016.

Principio di efficacia e correttezza
dell’azione amministrativa
Art. 30 d.Igs. n. 50/2016.

Eventi rischiosi

Ricorso alla procedura negoziata in

violazione dei delle

direttive.

presupposti

Rischio di favorire indebitamente
taluni operatori economici:

- per violazione dei principi di non
discriminazione e parita di
trattamento (ad es. mancata
applicazione  del principio di
rotazione degli inviti/affidamenti);

- per violazione del principio di libera
concorrenza (ad es. mediante un
ridotto/incongruo numero di
concorrenti invitati alle procedure,
termini eccessivamente ristretti per
la presentazione delle offerte,
obbligo di sopralluoghi immotivati).

Ricorso a figure interne carenti di
adeguate competenze e
professionalita per lo svolgimento
dell’incarico di RUP. RUP scelto “per
amicizia” e non per competenza, al
solo scopo di elargire compensi e
cariche a taluni funzionari.
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Comunicazione periodica al RPCT da

parte del RUP e/o ufficio gare
dell’attivita svolta per eventuali
verifiche a campione, che il RPCT
puo svolgere anche con il supporto
del RUP e dell’ufficio gare.

Individuazione e pubblicazione da
parte delle SA di criteri e modalita
oggettive e trasparenti per la scelta
dei soggetti da consultare, tanto per
le procedure negoziate quanto per
gli affidamenti diretti.

Osservanza - come best practice -
delle linee guida Anac n. 4/2019 che
garantiscono per la selezione dei
contraenti il rispetto dei principi
eurounitari inderogabili. In
alternativa, individuazione da parte
della SA di altre procedure, da
pubblicare preventivamente sul sito
istituzionale, basate su analoghi
criteri e modalita oggettive e
trasparenti per la scelta dei soggetti
da consultare, cio tanto per le
procedure negoziate quanto per gli
affidamenti diretti.

Attenta valutazione del numero
minimo di imprese da invitare per
bilanciare opportunamente celerita
della procedura con adeguata
partecipazione e concorrenza (tale
valutazione va svolta in base allo
specifico settore merceologico, alla
rilevanza e dell’intervento nonché
all’aumento dei prezzi registrato
negli ultimi periodi).

Chiara e adeguata motivazione sul
perché siano stati eventualmente

previsti termini ristretti per la
presentazione offerte e/o il
sopralluogo sia ritenuto

indispensabile e quindi obbligatorio.
Selezione del soggetto cui affidare
I’incarico previo accertamento di
adeguati requisiti di professionalita.
Puo farsi riferimento a quanto
indicato, quali best practice, nelle
linee guida ANAC n. 3 (§ 4). Adeguata
formazione professionale e continuo
aggiornamento alle recenti
modifiche normative del soggetto
chiamato a svolgere il ruolo di RUP.



Conflitti di interessi

Art. 24 della direttiva 2014/24/UE
e art. 42 della direttiva
2014/25/UE.

Art. 42 d.lgs. n. 50/2016.

Principio di economicita
Art. 30 d.lgs. n. 50/2016.

In fase di esecuzione

Subappalto

Art. 71 della direttiva 2014/24/UE
e art. 88 della direttiva
2014/25/UE.

Art. 105 d.lgs. n. 50/2016, come
da ultimo modificato dal d.l. n.
77/2021.

Varianti

Art. 72 della direttiva 2014/24/UE
e art. 64 della direttiva
2014/25/UE.

Individuazione del RUP e dei soggetti
a vario titolo coinvolti nelle
procedure di controllo degli appalti
in violazione dell’art. 42 del d.lgs. n.
50/2016.

Violazione del principio di
economicita a causa del largo e non
adeguatamente motivato ricorso a
incarichi esterni per servizi di
supporto al RUP e/o di progettazione
degli interventi, con il possibile
rischio corruttivo di favorire alcuni
specifici professionisti.

In fase di esecuzione

Esecuzione delle prestazioni
contrattuali attraverso il ricorso ad
un subappalto non autorizzato e
configurazione del reato previsto
dall’art. 21 della L. n. 646/1982.

Possibile  ricorso a  variazioni
contrattuali in assenza dei vincoli
imposti dalle Direttive Quadro, con il
rischio di comportamenti corruttivi
per far conseguire all’impresa
maggiori guadagni.

Rinvio per la gestione del conflitto di
interessi a quanto specificato nella
Parte speciale del presente PNA
“Conflitti di interessi in materia di
contratti pubblici”.

Chiara e adeguata motivazione
nell’atto indittivo della procedura
della specifica necessita di ricorrere
a soggetti esterni per i servizi di
supporto al RUP e di progettazione
degli interventi, a causa
dell’accertata verifica dell’assenza
di specifiche professionalita interne.

In fase di esecuzione

Controlli in loco, periodici e a
sorpresa, al fine di accertare che le
prestazioni siano eseguite
dall’aggiudicatario o da un
subappaltatore autorizzato.

In tal caso €& data la facolta
al’amministrazione appaltante di
chiedere la risoluzione del contratto,
come prevede l'art. 21 della L. n.
646/1982.

Chiara e puntuale esplicitazione nel
provvedimento di approvazione di
una variante, delle ragioni che hanno
dato luogo alla necessita di
modificare il contratto iniziale.
Comunicazione al RPCT da parte di
RUP e/o ufficio gare della presenza
di varianti in corso d’opera per

eventuali verifiche a campione,
soprattutto con riferimento alle
ipotesi di:

1) incremento contrattuale superiore
al 20% dell’importo iniziale;

2) proroghe con incremento dei
termini superiori al 30% di quelli
inizialmente previsti;

3) variazioni di natura sostanziale a
causa di modifiche dell’equilibrio
economico del contratto a favore
dell’aggiudicatario in modo non
previsto nel contratto iniziale,
ovvero a causa di modifiche che
estendono notevolmente |’ambito di
applicazione del contratto.

Pubblicazione, contestualmente alla
loro adozione, dei provvedimenti di
approvazione delle varianti.
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Principi di economicita, efficacia,

qualita della prestazione e
correttezza nell’esecuzione
dell’appalto.

Art. 30 d.lgs. n. 50/2016

Esecuzione dell’appalto non a regola
d’arte a causa dell’assenza di
adeguati controlli sulla corretta
esecuzione delle prestazioni
contrattuali in violazione dei principi
di economicita, efficacia, qualita
della prestazione e correttezza
nell’esecuzione dell’appalto. Cio al
fine di favorire ’appaltatore.

Nomina da parte del Commissario di
un ufficio di Direzione Lavori
composto di personale competente
ed in numero adeguato che possa
facilmente presidiare il cantiere
effettuando giornalmente controlli
sul personale ed i macchinari in uso
all’appaltatore e ai subappaltatori e
fornitori in generale.

Puo farsi riferimento, quali best
practice, alle indicazioni di cui al DM
7 marzo 2018, n. 49, Regolamento
recante «Approvazione delle linee
guida sulle modalita di svolgimento
delle funzioni del direttore dei
lavori e del direttore
dell’esecuzione».

5. Check-list quale supporto operativo all’attivita dei commissari straordinari

L’Autorita intende mettere a disposizione dei Commissari straordinari strumenti agili e operativi per la compilazione
e il controllo degli atti di talune tipologie di procedure di affidamento che, in considerazione dei pil ampi margini di
discrezionalita concessi dalla normativa, comportano maggiori rischi in termini di possibili fenomeni corruttivi o di
maladministration, procedure non trasparenti o comunque gestite in difformita dalle norme o dai principi generali

dell’ordinamento nazionale e comunitario.

In particolare, le check-list (cfr. all. 8) si rivelano quale possibile metodologia per la mitigazione dei rischi
e il controllo degli affidamenti da inserire, su base facoltativa ma raccomandabile, nei singoli Piani di
prevenzione della corruzione e della trasparenza dei Commissari straordinari, nonché come leva per
promuovere una cultura e un approccio al controllo virtuoso, alla trasparenza, efficienza ed efficacia dei
processi di acquisizione, in particolare, di infrastrutture, opere e servizi tecnici.

Strumenti di questo tipo sono consigliati dall’OCSE e sono stati considerati dalla stessa Organizzazione una best practice
nell’ambito dei controlli preventivi sugli appalti di ANAC per la verifica di procedure relative a situazioni di particolare
rilevanza. Tali strumenti si adattano ad affidamenti di ogni genere in cui si puo derogare alle disposizioni del d.lgs. n.
50/2016 (sempre con le dovute eccezioni) e possono quindi essere un riferimento valido anche per ’attivita svolta dalle

gestioni commissariali.

Lo scopo delle check-list € consentire una verifica pratica, veloce e accurata della completezza e
adeguatezza degli atti, rispetto a taluni elementi principali/critici della procedura, agli agenti pubblici
partecipanti a vario titolo alla stessa, agli operatori economici aggiudicatari. Cio al fine di individuare e
trattare adeguatamente e in via preventiva, fra ’altro, eventuali criticita, carenze ed errori formali o
sostanziali sui principali atti dell’affidamento; completezza della documentazione amministrativa e tecnica
degli interventi; problematiche rispetto agli adempimenti in materia di informazione, pubblicita e
trasparenza; elementi meritevoli di approfondimento istruttorio su eventuali conflitti di interessi; criticita
riguardanti il possesso dei requisiti di moralita e capacita economico finanziaria e tecnico professionale
degli operatori economici aggiudicatari e profili contrattuali e inerenti la fase esecutiva.

In ogni caso, si evidenzia che le check-list non hanno pretesa di esaustivita di tutti i possibili elementi critici o che sono
oggetto di verifica ma possono essere integrate e adattate al fine di tenere conto di ulteriori fattori o fattispecie che,

sulla base dell’esperienza pratica, possono essere considerati meritevoli di attenzione.
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6. Indirizzi sulla trasparenza

La trasparenza degli interventi infrastrutturali posti in essere dai Commissari straordinari € in parte assicurata dall’obbligo
dei Commissari straordinari di rendicontare circa ’attivita da essi svolta.

Essi trasmettono, infatti, al Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE), per il tramite della
direzione competente per ’opera/l’intervento del Ministero competente, una serie di documenti (progetti approvati,
quadro economico, cronoprogramma dei lavori e relativo stato di avanzamento) e segnalano eventuali anomalie e
significativi scostamenti rispetto ai termini fissati nel cronoprogramma di realizzazione delle opere, anche ai fini della
valutazione del finanziamento degli interventi.

Funzionale a questa attivita di rendicontazione é il portale OsservaCantieri, consultabile attraverso un link pubblicato
nella home page del sito istituzionale del MIMS nella sezione “le opere e i Commissari straordinari”>2.

Tale strumento garantisce un monitoraggio costante dei diversi interventi, suddivisi per tipologia, assicurando che
’operato dei Commissari straordinari sia conoscibile e aperto alla valutazione e compartecipazione di tutta la collettivita
di riferimento per quell’intervento/opera e degli stakeholder.

La valutazione partecipativa consente - come noto - di migliorare la qualita delle attivita e dei servizi pubblici,
avvicinandoli ai reali bisogni dei cittadini, rafforzando la loro fiducia nelle istituzioni.

Giova pero ribadire che tale portale ha per lo piu una funzione di monitoraggio e rendicontazione delle attivita svolte e

che i dati ivi contenuti non si sovrappongono a quelli per cui il d.Igs. n. 33/2013 ha previsto la pubblicazione.

La trasparenza di cui al d.lgs. n. 33/2013 assolve una funzione diversa da quella del monitoraggio. Essa € infatti volta a
garantire un controllo diffuso sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche, al fine
di tutelare i diritti dei cittadini e promuoverne la partecipazione all'attivita.

Sotto questo profilo, pertanto, nelle gestioni commissariali, va garantita la conoscibilita dei dati e delle informazioni
relative all’attivita e all’organizzazione, seppur nei limiti di compatibilita e secondo le indicazioni di cui alla delibera
ANAC 1310/2016 e relativo allegato 1.

Per gli obblighi di pubblicazione dei dati relativi ai contratti pubblici si rinvia invece all’Elenco degli obblighi di
trasparenza in materia di contratti pubblici di cui alla Parte speciale “Trasparenza in materia di contratti pubblici” del

presente PNA.

L’importanza di assicurare una simile trasparenza € tanto piu avvertita alla luce della diffusa lacunosita dei dati pubblicati
relativi agli interventi commissariati riscontrata dall’Autorita nella propria attivita di verifica. Sia nel sito del MIMS, che
€ amministrazione vigilante, che in quelli degli stessi Commissari o nei siti delle strutture di supporto dei Commissari,
ove tali siti siano stati realizzati, € stato possibile individuare solo i provvedimenti di nomina dei Commissari e taluni atti
organizzativi'3,

Cio posto, dei dati relativi alle gestioni commissariali va data pubblicazione nella home page dei siti istituzionali in cui va
collocata un'apposita sezione denominata «Amministrazione trasparente».

A tal riguardo:

v' le strutture commissariali possono valutare di realizzare un apposito sito istituzionale del Commissario, pubblicando

i dati ex d.lgs. n. 33/2013 nell’apposita sotto-sezione dedicata alla trasparenza;

52| portale OsservaCantieri (in corso di implementazione) permette di sapere - sulla base dei dati forniti dai singoli Commissari straordinari, di carattere
testuale, documentale, multimediale - a che punto di realizzazione € un’opera pubblica, per quanto é stata finanziata, quanto sta effettivamente costando,
se e perché ritarda, quanti giorni di lavoro reali vi sono stati dedicati. Tutte queste informazioni vengono continuamente aggiornate e sono di facile
consultazione da parte del cittadino.

1535 tratta ad esempio di provvedimenti amministrativi e ordinanze che disciplinano |’organizzazione e [’attivita della struttura commissariale.
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v" laddove, invece, la predisposizione da parte dei Commissari straordinari di un apposito sito istituzionale rappresenti
un aggravio, i dati sull’attivita e |’organizzazione delle strutture commissariali possono essere pubblicati da parte
dell’amministrazione vigilante, il MIMS. Tale pubblicazione € auspicabile sia garantita nella pagina dedicata alle
Opere e ai Commissari straordinari presente sul sito istituzionale del Ministero. Cosi facendo I’amministrazione
vigilante promuove l'applicazione dei principi di trasparenza da parte delle gestioni commissariali nell’ottica di una
migliore comprensione complessiva dei dati relativi a tali gestioni.

All’interno del PTPCT, nella sotto-sezione'* dedicata alla trasparenza, il RPCT - sia che esso sia un alto dirigente della

struttura commissariale che il Commissario straordinario stesso - indica i responsabili della trasmissione e pubblicazione

dei dati relativi alla stessa. Nella sotto-sezione € altresi auspicabile siano riportate le informazioni necessarie per la

corretta gestione delle richieste di accesso (cfr. sul punto parte generale § 3.1.4. del presente PNA).

Riferimenti normativi: d.lgs. n. 33/2013, in particolare artt. 6, 9; Approfondimento Il della Parte speciale Aggiornamento
2017 al PNA (delibera ANAC n. 1208 del 22 novembre 2017); delibera ANAC n. 1310 del 28 dicembre 2016.

7. Sul monitoraggio

Giova ricordare che il monitoraggio sull’attuazione e ’idoneita delle misure di prevenzione della corruzione, noncheé sul
complessivo funzionamento del PTPCT e sulla trasparenza, svolge un ruolo centrale nel processo di gestione del rischio.
Come gia illustrato nella parte generale del PNA (cfr. parte generale § 5.3.) esso € volto ad intercettare rischi emergenti,
identificare processi organizzativi tralasciati nella fase di mappatura, prevedere nuovi e piu efficaci criteri per ’analisi
del rischio.

Per le indicazioni sulle modalita di programmazione e attuazione del monitoraggio si rinvia alla parte generale, § 5 del
presente PNA.

In questa sede e opportuno, invece, dare indicazioni su quale sia il soggetto che nelle gestioni commissariali &
responsabile del monitoraggio.

Di regola, il monitoraggio & demandato al soggetto che ricopre il ruolo di RPCT. E quest’ultimo, infatti, il principale
attore sia dell’attivita di pianificazione del monitoraggio che dell’attuazione dello stesso. Nelle gestioni commissariali,
pero, tale scelta e praticabile solo ove il RPCT sia stato individuato in un alto dirigente della struttura commissariale.
Laddove, invece, la nomina quale RPCT ricada sul Commissario straordinario, per la necessita di garantire terzieta e
oggettivita della valutazione circa l’idoneita e ’effettivita delle misure sarebbe auspicabile una scelta diversa. Per tale
ragione, ’Autorita ritiene che a svolgere il monitoraggio in tali ipotesi possa essere piu opportunamente il Ministero
vigilante sulle gestioni commissariali (il MIMS) e in particolare la direzione competente del dicastero in relazione alla
tipologia di opera e intervento.

Riferimenti normativi: art. 1, co. 10, . n. 190/2012; d.lgs. n. 33/2013.

154 La pubblicazione da parte del Commissario straordinario o del ministero avviene in conformita ai criteri di qualita delle informazioni di cui sopra citato
art. 6 del d.lgs. n. 33/2013 ovvero assicurando lintegrita, il costante aggiornamento, la completezza, la tempestivita, la semplicita di consultazione, la
comprensibilita, la facile accessibilita dei dati pubblicati.
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