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CM-Public

RISOLUZIONE (99) 5
ISTITUZIONE DEL GRUPPO DI STATI CONTRO LA CORRUZIONE (GRECO)
(adottato il 1 maggio 1999)

| rappresentanti de! Comitato dei Ministri di Belgio, Bulgaria, Cipro, Estonia, Finlandia, Francia, Germania,
Grecia, Islanda, Irlanda, Lituania, Lussemburgo, Romania, Slovacchia, Slovenia, Spagna e Svezia [1] ,

Convinto che la corruzione rappresenti una grave minaccia per lo stato di diritto, la democrazia, i diritti
umani, l'equita e la giustizia sociale, ostacola lo sviluppo economico, mette in pericolo la stabilita delle istituzioni
democratiche e delle basi morali della societa;

Consapevole della necessita di promuovere la cooperazione tra Stati nel campo della lotta alla corruzione,
anche nei collegamenti con la criminalita organizzata e il riciclaggio di denaro;,

Sottolineando che il successo di una strategia contro la corruzione dipende dal costante impegno degli Stati

di unire | propri sforzi, condividere le proprie esperienze e agire insieme;

Convinto che la sensibilizzazione del pubblico e la promozione dei valori etici siano mezzi efficaci per

prevenire la corruzione;

Prendendo atto delle raccomandazioni della XIX Conferenza dei Ministri della Giustizia europei (Malta,
1994);

Tenendo conto del Programma d'azione contro la corruzione, adottato dal Comitato dei Ministri del Consiglio
d'Europa nel 1996 e dei lavori intrapresi dal Gruppo multidisciplinare sulla corruzione (GMC) in vista dell'attuazione

di detto Programma;

Tenendo conto anche dei risultati del progetto congiunto tra la Commissione europea (programma Phare) e
il Consiglio d'Europa sulla lotta contro la corruzione e la criminalita organizzata negli Stati in transizione ("Progetto

Octopus");

Notando Risoluzione ° 1 sui legami tra corruzione e la criminalita organizzata, adottata in occasione della
21 ° Conferenza dei Ministri europei della Giustizia (Praga, 1997);

Tenendo presente la Dichiarazione finale adottata in occasione del secondo vertice dei Capi di Stato e di
governo degli Stati membri del Consiglio d'Europa (Strasburgo, 10-11 ottobre 1997) in cui i Capi di Stato e di
governo hanno ha deciso di cercare risposte comuni alle sfide poste dalla diffusione della corruzione e della

criminalita organizzata;

Attuare il piano d'azione istituito in occasione del secondo vertice dei capi di Stato e di governo degli Stati
membri del Consiglio d'Europa in base al quale i capi di Stato e di governo, al fine di promuovere la cooperazione
in nella lotta contro la corruzione, anche nei collegamenti con la criminalita organizzata e il riciclaggio di denaro, ha
incaricato il Comitato dei Ministri, in particolare, di adottare principi guida che devono essere applicati nello sviluppo
della legislazione e pratiche nazionali per combattere la corruzione e istituire senza indugio un meccanismo
adeguato ed efficace per garantire il rispetto dei principi guida e I'attuazione degli strumenti giuridici che saranno

adottati in esecuzione del Programma d'azione contro la corruzione;

Notando i venti principi guida per la lotta contro la corruzione, adottata dal Comitato dei Ministri alla sua 101

* sessione, tenutasi 6 novembre 1997 (di seguito i "principi guida"); »
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Convinto che l'istituzione del GRECO, in cui gli Stati membri e non membri del Consiglio d'Europa
partecipino su un piano di parita, contribuirebbe in modo significativo allo sviluppo di un processo dinamico al fine
di prevenire e combattere corruzione efficace;

Convinto che attraverso la valutazione reciproca e la pressione dei pari, il GRECO sara in grado di
assicurare, in modo flessibile ed efficiente, il monitoraggio dei principi guida e I'attuazione degli strumenti giuridici
internazionali adottati dal Consiglio del 'Europa per combattere la corruzione;

Ha pertanto deciso di riservare la piena adesione al GRECO a coloro che partecipano pienamente alle

procedure di valutazione reciproca e accettano di essere valutati;

Vista la Risoluzione (98) 7, adottata dal Comitato dei Ministri il 5 maggio 1998 in occasione della 102a

sessione ministeriale, che autorizza I'adozione di tale accordo;

DA ALLORA,

CONVENGONO di istituire il Gruppo di Stati contro la corruzione (GRECO) ai sensi del presente Accordo
parziale e allargato, che sara regolato dallo Statuto che & allegato;

DECIDE che il GRECO sara istituito per un periodo iniziale di tre anni;
CONVENGONO di rivedere il funzionamento di GRECO alia fine del periodo iniziale di tre anni;

ESPRIMERE l'augurio che tutti gli Stati membri del Consiglio d'Europa diventino membri del GRECO nel
prossimo futuro.

STATUS DEL GRUPPO DI STATI CONTRO LA CORRUZIONE (GRECO)

Articolo 1 ~ Scopo del GRECO

Lo scopo del gruppo di Stati contro la corruzione (di seguito "GRECO") & migliorare la capacita dei suoi
membri di combattere la corruzione garantendo I'attuazione degli impegni assunti a tale riguardo. dominio,
attraverso un processo dinamico di mutua valutazione e pressione.

Articolo 2 - Funzioni del GRECO

Al fine di raggiungere lo scopo indicato nell'articolo 1, GRECO & responsabile di:

io. monitorare I'applicazione dei Principi guida per la lotta alla corruzione adottati dal Comitato dei Ministri del
Consiglio d'Europa il 6 novembre 1997;

ii. monitorare I'attuazione degli strumenti giuridici internazionali che saranno adottati in applicazione del Programma
d'azione contro la corruzione, conformemente alle disposizioni contenute in tali strumenti;

Articolo 3 - Sede

L.a sede del GRECO é a Strasburgo.

Articolo 4 - Procedura per diventare membro del GRECO A
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1. Qualsiasi stato membro del Consiglio d'Europa, diverso da quelli menzionati nella risoluzione che istituisce il
GRECO, pud diventare membro del GRECO in qualsiasi momento mediante notifica al Segretario generale del

Consiglio d'Europa.

2. Qualsiasi Stato terzo che abbia partecipato alla preparazione del presente Accordo parziale allargato [2] . pud
diventare membro del GRECO in qualsiasi momento avvisando il Segretario Generale del Consiglio d'Europa. La
notifica deve essere accompagnata da una dichiarazione che lo Stato terzo si impegna a rispettare i Principi guida
per la lotta contro corruzione, adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d'Europa il 6 novembre 1997.

3. Gli Stati che diventano Parti degli strumenti giuridici internazionali adottati dal Comitato dei Ministri del Consiglio
d'Europa in applicazione del Programma d'azione contro la corruzione e che prevedono l'acquisizione automatica
dell'adesione al GRECO, diventano membri. di GRECO ipso facto in conformita con le disposizioni contenute in

questi strumenti.

4. || Comitato dei Ministri, nella sua composizione limitata ai rappresentanti degli Stati membri dell'Accordo parziale
allargato, e previa consultazione con gli Stati non membri che gia vi partecipano, pud invitare Stati non membri
diversi da quelli di cui al paragrafo 2 sopra, per diventare membri del GRECO. Lo Stato non membro che ha
ricevuto un tale invito notifica al Segretario Generale la sua intenzione di diventare membro del GRECO,
accompagnato da una dichiarazione che si impegna a rispettare i Principi guida per la lotta alla corruzione.

Articolo 5 - Partecipazione della Comunita europea

La Comunita europea pud essere invitata dal Comitato dei ministri a partecipare ai lavori del GRECO. |
termini di partecipazione di questi ultimi sono definiti dalla risoluzione che lo invita a partecipare.

Articolo 6 - Composizione del GRECO

1. Ogni membro nomina una delegazione al GRECO composta da un massimo di due rappresentanti. Uno dei

rappresentanti & nominato capo delegazione.

2. Le spese di viaggio e di soggiorno di un rappresentante per delegazione sono coperte dal bilancio dell’Accordo

parziale allargato.

3. | rappresentanti nominati per far parte del GRECO godono dei privilegi e delle immunita applicabili ai sensi
dell'articolo 2 del protocollo dell'accordo generale sui privilegi e le immunita del Consiglio d'Europa.

Articolo 7 - Altri rappresentanti

1. Il Comitato europeo di cooperazione legale (CDCJ) e il Comitato europeo per i problemi di criminalita (CDPC)

nominano ciascuno un rappresentante presso it GRECO.

2. |l Comitato dei Ministri puo invitare altri organi del Consiglio d'Europa a nominare un rappresentante presso il

GRECO dopo aver consultato quest'ultimo.
3. Il comitato statutario, previsto dall'articolo 18 che segue, nomina un rappresentante presso il GRECO.

4. | rappresentanti nominati ai precedenti paragrafi da 1 a 3 partecipano alle riunioni plenarie del GRECO senza
diritto di voto. Le loro spese di viaggio e di soggiorno non sono coperte dal bilancio dell'Accordo parziale allargato.

Articolo 8 - Funzionamento del GRECO

1. | GRECO prende le decisioni necessarie per il suo funzionamento. In particolare, deve:

jo. adotta relazioni di valutazione a norma dell'articolo 15;

ii. approva il progetto di programma annuale di attivita e formula, conformemente al regolaf®nto
finanziario, proposte per il segretario generale del Consiglio d'Europa per la preparazione del progetto di bilancio,
prima della trasmissione del bilancio - qui al comitato statutario istituito dall'articolo 18 in appresso;
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iii. approva la sua relazione annuale di attivita, compresi i suoi conti annuali, prima di presentarli al comitato
statutario e al comitato dei ministri;

2. 1l GRECO tiene almeno due riunioni plenarie all'anno e pud decidere, se necessario e conformemente al suo

regolamento interno, di istituire gruppi di lavoro.

3. La relazione annuale di attivita, compresi i conti annuali, & resa pubblica una volta approvata dagli organismi
competenti conformemente all'articolo 18 di seguito.

4. Il GRECO elabora il proprio regolamento interno. Qualsiasi Stato o Comunita Europea, quando diventera
membro del GRECO, sara ritenuto accettato dallo Statuto e dal Regolamento interno del GRECO.

5. Il GRECO tiene le riunioni a porte chiuse.

6. | membri del GRECO che partecipano alla valutazione reciproca hanno diritto di voto. Tutti hanno diritto a un
voto. Tuttavia, salvo decisione contraria del comitato statutario, un membro che non ha versato la totalita o una
parte sostanziale del suo contributo obbligatorio al bilancio dell'accordo parziale e allargato per un periodo di due

anni, non puo piu partecipare al processo decisionale.

7. Le decisioni del GRECO sono prese dalla maggioranza dei due terzi dei voti espressi [3] e dalla maggioranza dei
membri del GRECO. Tuttavia, le decisioni procedurali sono prese a maggioranza dei voti espressi.

Il GRECO elegge il proprio Presidente e Vice-Presidente tra i rappresentanti dei membri aventi diritto di voto.
Articolo 9 - Ufficio

1. Un ufficio di presidenza composto dal presidente e dal vicepresidente, di cui all'articolo 8, paragrafo 8 supra,
nonché da un massimo di altre cinque persone, eletti dal GRECO tra i rappresentanti dei membri aventi diritto
votare e, per quanto possibile, essere Parti di almeno uno degli strumenti giuridici internazionali adottati nell'ambito
del Programma d'azione contro la corruzione.

2. L'ufficio di presidenza svolge le seguenti funzioni:

- preparare il progetto preliminare di programma di attivitd annuale e il progetto di relazione annuale di
attivita;

- presentare proposte al GRECO in merito al progetto preliminare di bilancio;

- organizzare visite in campagna, sulla base delle decisioni prese dal GRECO;

- presentare proposte al GRECO sulla composizione dei gruppi di valutazione ad hoc;

- preparare l'ordine del giorno delle riunioni del GRECO, comprese quelle relative ai dibattiti sulle relazioni di

valutazione;

- proporre al GRECO le modalita da selezionare ai fini delle procedure di valutazione di cui al successivo

articolo 10, paragrafo 3;

- proporre al GRECO la nomina di esperti e consulenti scientifici.
3. L'Ufficio di presidenza svolge qualsiasi altra funzione assegnatagli dal GRECO.
4. 'Ufficio di presidenza agisce sotto la supervisione generale del GRECO.

Articolo 10 - Procedura di valutazione

1. Il GRECO esegue procedure di valutazione individuali con ciascuno dei suoi membri, conformemente all'articolo
2.

2. La valutazione & divisa in cicli. Un ciclo di valutazione & un periodo, la cui durata & fissata dal GRECO, durante la
quale viene eseguita una procedura di valutazione per valutare la conformita da parte dei memobri cﬁ alcune delle
disposizioni contenute nei Principi guida e altri strumenti. leggi internazionali adottate in conformita con il

https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?0bjectiD=09000016805e¢3018 4/8



21/7/2020 Dettagli del risultato
Programma di azione contro la corruzione.

3. All'inizio di ogni ciclo, GRECO seleziona le disposizioni particolari che devono essere coperte dalla procedura di

valutazione.

4. Ciascun membro fornisce un elenco composto da un massimo di cinque esperti in grado di svolgere i compiti
previsti dagli articoli da 12 a 14.

5. Ciascun membro garantisce che le proprie autorita cooperino nella procedura di valutazione nel modo pid
completo possibile, nei limiti della legislazione nazionale.

Articolo 11 - Questionario

1. Il GRECO adotta un questionario per ciascuno dei cicli. Questo questionario viene inviato a tutti i membri
interessati dalla valutazione.
2. Il questionario costituisce il quadro della procedura di valutazione.

3. I membri inviano la loro risposta al segretariato entro il termine stabilito dal GRECO.

Articolo 12 - Squadre di valutazione

1. Il GRECO nomina, sulla base degli esperti di cui all'articolo 10, paragrafo 4, un gruppo ad hoc per la valutazione
di ciascuno dei membri (di seguito "il gruppo di valutazione") . Quando la valutazione si riferisce all'attuazione delle
disposizioni di uno degli strumenti giuridici internazionali adottati conformemente al programma d'azione contro la
corruzione, it GRECO nomina gruppi di valutazione composti esclusivamente da esperti proposti dai membri che
sono Parti dello strumento in questione.

2. ll team esamina le risposte al questionario e puo richiedere ulteriori informazioni al membro sottoposto a
valutazione, se necessario. Queste informazioni possono essere fornite oralmente o per iscritto.

3. I budget dell'Accordo parziale allargato copre le spese di viaggio e di soggiorno degli esperti che partecipano ai

gruppi di valutazione.

Articolo 13 - Visite nei paesi

1. Il GRECO puo chiedere al gruppo di valutazione di visitare un membro al fine di cercare ulteriori informazioni

relative alla sua legge o prassi utili per la valutazione.
2. Il GRECO notifica all'interessato la propria intenzione di effettuare la visita con almeno due mesi di anticipo.

3. La visita sara effettuata secondo un programma stabilito dal membro interessato, tenendo conto dei desideri

espressi dal gruppo di valutazione.

4. | membri del gruppo di valutazione godono dei privilegi e delle immunita applicabili ai sensi dell'articolo 2 del
protocolio dell'accordo generale sui privilegi e le immunita del Consiglio d'Europa.

5. Il bilancio dell'Accordo parziale allargato copre le spese di viaggio e di soggiorno necessarie per effettuare visite

nel paese.

Articolo 14 - Rapporti di valutazione

1. Sulia base delle informazioni raccolte, il gruppo di valutazione elabora un progetto preliminare di relazione di
valutazione sullo stato di diritto e le prassi relative alle disposizioni selezionate per il ciclo di valutazione.

2. Il progetto preliminare di relazione viene inviato per commenti al membro in fase di valutazione. | loro commenti

vengono presi in considerazione dal team di valutazione al momento di concludere il progetto di relazione.
3. Il progetto di relazione é presentato al GRECO.
Aricolo 15 - Discussione e adozione di relazioni A

1. Il GRECO discute in Aula il progetto di relazione presentato dal gruppo di valutazione.
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2. li membro in esame ha il diritto di presentare osservazioni orali o scritte in Aula.

3. Al termine del dibattito, il GRECO adotta, con o senza modifiche, la relazione sul membro sottoposto a

valutazione.

4. Tutti i membri partecipano al voto sull'adozione di relazioni di valutazione relative all'applicazione dei principi
guida. Solo i membri che sono Parti di uno strumento giuridico internazionale adottato in applicazione del
Programma di azione contro la corruzione partecipano al voto relativo all'adozione di relazioni di valutazione

relative all'attuazione di questo strumento.

5. | rapporti di valutazione sono riservati. Salvo decisione contraria, solo i membri del gruppo che ha effettuato la
valutazione, nonché quelli del GRECO, del Comitato statutario e del Segretariato di tali organi avranno accesso a

tali rapporti.

6. La relazione del GRECO puo includere raccomandazioni rivolte al membro oggetto di valutazione allo scopo di
migliorare la sua legislazione e le sue pratiche nella lotta alla corruzione. GRECO invita il membro interessato a

riferire in merito alle misure adottate per conformarsi alle raccomandazioni.
Articolo 16 - Dichiarazioni pubbliche

Il comitato statutario pud fare una dichiarazione pubblica quando ritiene che un membro non stia adottando misure
sufficienti per attuare le raccomandazioni che gli sono rivolte in merito all'applicazione dei principi guida.

2. Il comitato statutario, nella sua composizione limitata agli Stati parti dello strumento in questione, pué fare una
dichiarazione pubblica quando ritiene che un membro non stia adottando misure sufficienti per attuare le
raccomandazioni formulate. sono stati affrontati in merito all'attuazione di uno strumento adottato nell'ambito del
programma d'azione contro la corruzione.

3. It comitato statutario informa il membro interessato e gli da la possibilita di presentare ulteriori osservazioni prima
di attuare la sua decisione di fare una dichiarazione pubblica di cui ai precedenti paragrafi1e/o 2.

Articolo 17 - Risorse finanziarie del GRECO

1. I bilancio del GRECO é finanziato con i contributi annuali obbligatori dei suoi membri.
2. 1l GRECO pub ricevere ulteriori contributi volontari dai suoi membri.
3. Il GRECO puo anche ricevere contributi volontari da istituzioni internazionali interessate.

4. Le risorse finanziarie di cui al precedente paragrafo 3 sono soggette all'autorizzazione del comitato statale prima
della loro accettazione.

5. | beni del GRECO sono acquisiti e detenuti a nome del Consiglio d'Europa e come tali beneficiano dei privilegi e
delle immunita conferiti ai beni del Consiglio in virtt degli accordi in vigore.

Articolo 18 - Comitato statutario

1. Il Comitato statutario & composto da rappresentanti del Comitato dei Ministri degli Stati membri del Consiglio
d'Europa che sono anche membri del GRECO, nonché rappresentanti nominati appositamente a tale scopo dagli
altri membri del GRECO.

2. Il comitato statutario determinera ogni anno I'importo dei contributi finanziari obbligatori dei membri del GRECO.
La scala per il calcolo dei contributi degli Stati terzi & fissata in accordo con quest'ultimo; di norma, questa scala
soddisfa i criteri per determinare la portata dei contributi al bilancio generale del Consiglio d'Europa.

3. Ogni anno il comitato statutario adotta il bilancio dell'accordo parziale allargato relativo alle spese relative

all'attuazione del programma di attivita e alle spese di segreteria comuni.
A

https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectiD=09000016805e3018 6/8



21/7/2020 Dettagli del risultato

4. Il Comitato statutario approva ogni anno i conti del GRECO che sono redatti dal Segretario Generale del
Consiglio d'Europa, in conformita con il Regolamento finanziario del Consiglio d'Europa, e presentati al Comitato
Statutario insieme alla Relazione della Commissione di Verifica. conti. Al fine di sollevare il Segretario Generale
dalla sua responsabilita per la gestione finanziaria per I'esercizio in questione, il Comitato Statutario trasmette al
Comitato dei Ministri i conti annuali, con la sua approvazione o eventuali commenti, e corredato della relazione
redatta dalla Commissione di Revisione. conti.

5. | regolamenti finanziari del Consiglio d'Europa si applicano, mutatis mutandis , all'adozione e alla gestione del
bilancio dell'Accordo parziale allargato.

Articolo 19 - Segreteria

1. Il GRECO sara assistito da un Segretariato messo a disposizione dal Segretario Generale del Consiglio
d'Europa.

2. Il segretariato del GRECO & posto sotto l'autorita di un segretario esecutivo nominato dal segretario generale del
Consiglio d'Europa.

Adicolo 20 - Emendamenti

1. Il GRECO, cosi come i suoi membri, possono proporre modifiche al presente statuto al comitato statutario.

2. Il comitato statutario pud adottare emendamenti al presente statuto con decisione presa all'unanimita. Se la
modifica non segue una proposta del GRECO, viene consultata dal comitato statutario.

Articolo 21 - Ritiro

1. Fatte salve le disposizioni pertinenti degli strumenti giuridici internazionali di cui all'articolo 2, paragrafo 2,
qualsiasi membro pud recedere dal GRECO mediante una dichiarazione indirizzata al Segretario generale dal
Ministro degli affari esteri o da un rappresentante diplomatico debitamente autorizzato a tal fine. .

2. ll segretario generale accusa ricevuta della dichiarazione e informa it membro interessato che la dichiarazione

sara presentata al comitato statutario.
3. In analogia con l'articolo 7 dello Statuto del Consiglio d'Europa, il ritiro ha effetto:
- alla fine dell'esercizio in corso, se tale recesso & notificato durante i primi nove mesi di tale esercizio;

al termine dell'esercizio finanziario successivo, se la notifica di recesso & avvenuta negli ultimi tre mesi

dell'esercizio finanziario in corso.
4. Ai sensi dell'articolo 18 del regolamento finanziario del Consiglio d'Europa, il comitato statutario esamina le

conseguenze finanziarie del recesso e adotta le misure appropriate.

5. ll segretario generale informa immediatamente il membro interessato delle conseguenze per lui del suo ritiro e
tiene informato il comitato statutario delle azioni intraprese.

[11 11 19 maggio 1999 la Polonia ha natificato la propria intenzione di partecipare al GRECO.
[2] Questi stati sono: Bielorussia (10), Canada (11), Santa Sede (10), Giappone (10), Messico (10), Stati Uniti d'America (11).

La Bosnia ed Erzegovina ha partecipato due volte alle riunioni del GMC.

[3] Solo i voti "a favore" o "contro" entrano nel calcolo dei voti espressi ai sensi dell'articolo 10, paragrafo 5, del
regolamento interno dei deputati.

Documenti correlati
CM / Del / Dec (2010) 1091/ 10.1
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Gruppo di Stati contro la corruzione (GRECO) - Partecipazione della Banca di sviluppo del
Consiglio d'Europa (CEB)
WDOC [%420/09/2010 francese CM-Public
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CONSIGLIO DELLA PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO
XVI LEGISLATURA

ORDINE DEL GIORNO N. 74

istituzione di osservatorio per il contrasto alla criminalita organizzata

approvato dal Consiglio della Provincia autonoma di Trento nella seduta del 25
luglio 2019, in relazione al disegno di legge n. 21 "Assestamento del bilancio di
previsione della Provincia autonoma di Trento per gli esercizi finanziari 2019 -
2021".

Come recentemente sottolineato in un intervento pubblicato su Questo
Trentino (A Proposito di Corruzione - Questo Trentino, 4 maggio 2019), la
corruzione rappresenta indubbiamente il freno piu forte allo sviluppo economico e
sociale del Paese, con risvolti e ramificazioni diffuse in ogni ambito della vita
pubblica e privata, si pensi ad esempio alla salvaguardia ambientale ¢ alla salute
pubblica, minacciate dall'azione delle ecomafie.

Il fenomeno della corruzione rappresenta un costo occulto aggregato nelle
pieghe di ogni voce dei bilanci pubblici la cui dimensione ¢ stimata in decine di
miliardi di euro. Di fatto l'entita precisa del costo della corruzione in Italia non ¢
conosciuto con precisione. Spesso si parla di 60 miliardi di euro all'anno, ma
come ¢ stato ben specificato, ad esempio, in un articolo del 2015 a firma Elena
Ciccarello su Il Fatto Quotidiano (Corruzione in Italia, ecco perché non costa 60
miliardi I'anno. Ma forse 100 - Il Fatto Quotidiano, 1 aprile 2015), in realta questo
numero deriva da una serie di calcoli assai approssimativi. Come spiegava il



professore di scienza politica presso I'Universita di Pisa Alberto Vannucci infatti,
la cifra potrebbe essere molto piu elevata, basti pensare che secondo i calcoli della
Corte dei Conti, la corruzione nazionale causa spese superiori del 40 per cento
rispetto al prezzo di mercato di opere, forniture e servizi pubblici dello Stato.
Sempre riguardo al tentativo di stabilire il “valore” della corruzione in Italia, nel
2018 Federica Bianchi su I'Espresso (Corruzione, disastro italiano - L'Espresso, 6
dicembre 2018) lo quantificava addirittura in 230 miliardi 'anno.

Un altro dato che fa riflettere ¢ quello riportato da Lucio Picci, professore
di economia all'Universita di Bologna ed uno dei maggiori studiosi di corruzione,
il quale sostiene che se in Italia ci fosse lo stesso livello di corruzione misurato in
Germania, il reddito annuale degli italiani sarebbe piu alto di quasi 10 mila euro.

Quando si parla di corruzione, oltre al valore economico va considerato
anche in quale misura essa venga percepita. A tal riguardo le indagini di
Transparency International posizionano I'Italia sempre tra le peggiori d'Europa per
quanto riguarda la percezione del fenomeno corruttivo. Nel 2018, ad esempio,
I'talia risultava al 53esimo posto nel mondo con un punteggio di 52 punti su 100,

Per quanto riguarda la situazione della diffusione della corruzione non si
puo fingere che il territorio della Provincia autonoma di Trento ne sia esente. I
rapporti annuali delle forze dell'ordine locali parlano quasi esclusivamente di
traffico di sostanze stupefacenti e furti e quasi per nulla dei reati contro la
pubblica amministrazione, ma il costo aggregato della corruzione si fa sentire
anche da queste parti. Da noi, salvo I'ambito delle grandi opere per i grandi assi
ferroviari e stradali, forse non ci sard l'humus per una corruzione politica
accentrata ma di certo c'é¢ quello della cosiddetta corruzione politica decentrata e
di quella burocratica, che non si manifestano piu solo con giri di mazzette in
contanti ma soprattutto attraverso altre forme di scambio, cioé tramite incarichi e
consulenze di vario tipo forniti in base a rapporti di reciprocita ufficialmente
invisibili ma di fatto reali nelle loro conseguenze, laddove queste attivita pagate
con denaro pubblico diventano esse stesse merce di scambio.

Anche la Provincia autonoma di Trento quindi non pud essere classificata
fra i territori estranei a fenomeni relativi a corruzione, evasione ed elusione fiscale
e violazione delle norme in materia di trasparenza. E anch'essa invece un territorio
a rischio di infiltrazioni della criminalita organizzata come negli anni scorsi fu
evidenziato dal rapporto METRIC.

[ risultati del rapporto METRIC «Monitoraggio dell'Economia Trentina
contro il Rischio Criminalita» a cura di Francesco Calderoni (Transcrime, 2013)
ne evidenziano le vulnerabilita sotto diversi profili. Ad esempio esiste un quadro
normativo complicato che potrebbe favorire in maniera involontaria opportunita
per lo sviluppo di attivita criminali in ragione sia della stratificazione delle norme
su diversi livelli che della continua evoluzione della legislazione di riferimento. In
particolare, nelle conclusioni del succitato rapporto si afferma: «Talvolta le
contraddizioni all'interno della disciplina sono date dai conflitti che si generano
tra la normativa comunitaria, nazionale e provinciale. La presenza di termini
generici, di disposizioni spesso troppo lunghe e organizzate in maniera poco
chiara e coerente, favoriscono interpretazioni contrastanti con conseguenti



applicazioni pratiche differenti, facilmente sfruttabili in fase di contenzioso. (...) |
problemi legati al rischio criminalita non sono considerati come una priorita
nell'elaborazione della normativa di un settore. Per tale ragione si ritiene
auspicabile, come raccomandazione generale, l'introduzione di meccanismi di
valutazione del rischio criminalitd, anche di carattere informale e non vincolante,
all'interno delle procedure legislative a livello provinciale. Un simile
accorgimento garantirebbe che una nuova legislazione provinciale sia “a prova di
criminalita” contribuendo alla prevenzione e al piu completo raggiungimento
degli obiettivi della normativa stessa».

Il rapporto METRIC evidenziava che le maggiori vulnerabilita riscontrate
nel corso dell'analisi del contesto locale erano legate alla carenza di controlli sulla
corretta applicazione della legge. Rilevava anche che: a) la normativa prevedeva
adeguati meccanismi di controllo ma che, di fatto, non erano attuati dagli organi
competenti; b) i limiti nei controlli aumentavano ulteriormente il rischio di
infiltrazione nei settori esaminati (appalti, costruzioni, attivita professionali,
scientifiche e tecniche, trasporti, attivita finanziarie ed assicurative); c) in vista
degli sviluppi futuri delle attivita legate ai settori analizzati, appariva opportuno
rafforzare quanto pit possibile il sistema.

I diversi rapporti sull'attivita annuale della Polizia di Stato, della Guardia
di Finanza e dei Carabinieri (riassunte nelle relazioni presentate al Parlamento
sull'attivita delle forze di polizia, sullo stato dell'ordine e della sicurezza pubblica
e sulla criminalita organizzata), le relazioni della Direzione Investigativa
Antimafia, dell'Autoritd Nazionale Anticorruzione, di Bankitalia, della Procura
regionale della Corte dei Conti, della Procura della Repubblica e della
Commissione bicamerale antimafia confermano come il contesto socio-economico
locale trentino sia terreno fertile per il transito o l'attecchimento di attivita illecite
e che non mancano segnalazioni e procedimenti aperti in ordine a reati
economico-finanziari.

Nell'aggiornamento 2015 al piano nazionale anticorruzione, in riferimento
alla preparazione dei piani triennali di prevenzione della corruzione, si specifica
che la prima e indispensabile fase del processo di gestione del rischio di
corruzione & quella relativa all'analisi del contesto, attraverso la quale ottenere le
informazioni necessarie a comprendere come detto rischio corruttivo possa
verificarsi all'interno della pubblica amministrazione per via delle specificita
ambientali in cui essa opera o per via delle caratteristiche organizzative interne. In
particolare, l'analisi del contesto esterno avrebbe ['obiettivo di evidenziare come le
caratteristiche dell'ambiente col quale l'amministrazione o l'ente si trova a
confrontarsi ed opera possano favorire il verificarsi di fenomeni corruttivi al
proprio interno, con particolare e specifico riferimento, ad esempio, a variabili
culturali, criminologiche, sociali ed economiche del territorio. Naturalmente per
poter elaborare una simile analisi le amministrazioni pubbliche locali devono
assicurare un adeguato supporto sia in termini organizzativi che conoscitivi.

Avviso Pubblico & una rete che connette enti locali i quali si impegnano
concretamente per promuovere la cultura della legalita e della cittadinanza
responsabile. Avviso Pubblico rileva che il Trentino-Alto Adige ¢ fra le regioni,
insieme a Basilicata, Molise e Sardegna a non avere un organismo regionale,



provinciale o locale per monitorare il fenomeno della criminalita organizzata e
promuovere iniziative di contrasto preventivo alle illegalita sul proprio territorio.
Nelle altre regioni tale organismo esiste in forme molteplici e diversificate. Ad
esempio in forma di commissione consiliare permanente, osservatorio, conferenza
0 comitato paritetico.

L'articolo 10 (Partecipazione all'associazione "Avviso pubblico") della
legge provinciale 12 dicembre 2011, n. 15, avente ad oggetto Promozione della
cultura della legalita e della cittadinanza responsabile per la prevenzione del
crimine organizzato" prevede che:

1. la Provincia & autorizzata a partecipare all'associazione denominata "Avviso
pubblico” alle seguenti condizioni:
a) che l'associazione non persegua fini di lucro;
b) che lo statuto sia informato ai principi democratici della Costituzione;

2. la Provincia aderisce all'associazione "Avviso pubblico" con una quota il cui
importo viene determinato ai sensi dello statuto dell'associazione e nell'ambito
delle disponibilita annualmente autorizzate dalla legge di bilancio.

In conseguenza di quanto fin qui premesso, si ritiene necessario,
indispensabile ed urgente procedere con l'istituzione di un Osservatorio che svolga
le seguenti attivita:

a) raccolta ed analisi di documentazione sulla presenza delle tipologie di
criminalita organizzata e mafiosa italiana e internazionale nel territorio
provinciale e regionale e sulle iniziative pubbliche e private intraprese per
contrastarla;

b) elaborazione e proposta al Consiglio provinciale di azioni idonee a rafforzare
gli interventi di prevenzione e contrasto, con particolare attenzione alle misure
per la trasparenza nell'azione amministrativa.

Analogamente a quanto avviene per il Difensore Civico e per i diversi
organi di garanzia incardinati presso il Consiglio, si ritiene altresi, anche su
richiesta dei singoli consiglieri, che I'Osservatorio debba poter indicare al
Consiglio provinciale e alla Giunta provinciale:

* i settori economici e amministrativi ritenuti pit esposti alle infiltrazioni
criminali, individuati nei rapporti delle autoritda inquirenti ¢ delle forze
dell'ordine;

* le segnalazioni volte a favorire la conoscibilitd, anche attraverso la rete
Internet, dei presidi di trasparenza e legalita in tali settori;

* le proposte di ulteriori interventi, in coerenza e nel rispetto dell'assetto
normativo, anche nazionale, di riferimento di detti settori.

Ritenuto che:

['Osservatorio debba essere incardinato presso il Consiglio provinciale,
considerati il suo ruolo e soprattutto la condizione di indipendenza che
I'Osservatorio deve possedere per svolgere con efficacia e con un livello di
autonomia sufficiente la propria azione. Peraltro sara possibile verificare la sua
collocazione pil idonea affinché ne siano garantite l'indipendenza e I'imparzialita
attraverso gli approfondimenti descritti nel punto 1 dell'ordine del giorno;



I'Osservatorio, analogamente a quanto previsto per il Difensore civico e le
figure di garanzia, debba produrre annualmente una relazione sulla propria attivita
da presentare in audizione pubblica. Tale relazione dovra essere sottoposta alla
trattazione del Consiglio provinciale e, unitamente ai rilievi e agli eventuali ordini
del giorno collegati alla relazione approvati dal Consiglio provinciale, trasmessa
alla Giunta provinciale;

I'Osservatorio debba essere composto da personalitd di riconosciuta
esperienza nel campo del contrasto al crimine organizzato, della promozione di
legalita e trasparenza, della tutela dei diritti civili e politici e della promozione
della cittadinanza responsabile. Dette personalita rivestono, l'incarico in seno
all'Osservatorio sotto forma di titolo onorifico, salvo i rimborsi spese e I'eventuale
riconoscimento di gettoni di presenza compensativi in caso di assenza non
remunerata dalla propria attivita lavorativa, e ne assicurano indipendenza di
giudizio e azione rispetto alla pubblica amministrazione e alle organizzazioni
politiche, sindacali e di categoria;

i componenti dell'Osservatorio debbano durare in carica per la durata
dell'intera legislatura;

la nomina dei componenti dell'Osservatorio debba spettare al Consiglio
provinciale e che la procedura di nomina, con elezione a voto limitato, debba
avere avvio con un avviso sul Bollettino ufficiale della Regione, disposto dal
Presidente del Consiglio provinciale entro trenta giorni dall'elezione del
medesimo;

qualora dagli approfondimenti risultasse che la collocazione piti idonea
dell'Osservatorio risultasse presso I'Amministrazione provinciale o la Giunta
provinciale, debbano comunque essere individuate specifiche forme di
coinvolgimento del Consiglio provinciale nella scelta dei componenti
dell'Osservatorio,

IL CONSIGLIO DELLA PROVINCIA AUTONOMA DI TRENTO

impegna la Giunta provinciale

1. a predisporre ed illustrare, entro 60 giorni dall'approvazione di questo ordine
del giorno, una comparazione dei quadri normativi esistenti in materia di
organismi regionali, provinciali e locali per monitorare il fenomeno della
criminalitd organizzata in Trentino con particolare riguardo a quanto
esplicitato in premessa e al ruolo e alla posizione che l'istituzione di un
Osservatorio per il contrasto alla criminalita organizzata e mafiosa ¢ la
promozione della trasparenza e della cittadinanza consapevole dovrebbe
assumere all'interno del quadro normativo provinciale;

2. ad istituire, entro il 31 dicembre 2019, un Osservatorio per il contrasto alla
criminalitd organizzata ¢ mafiosa e la promozione della trasparenza e della
cittadinanza consapevole per contribuire alla raccolta e all'elaborazione di



informazioni al fine di predisporre politiche pubbliche per prevenire e
contrastare la corruzione e l'illegalita nel territorio Trentino.

[l Presidente

- Walter Kaswalder -

[ Segretari questori
- Michele Dallapiccola -
- Mara Dalzocchio -

- Filippo Degasperi -



Autorita Nazionale Anticorruzione

Aggiornamento 2015 al
Piano Nazionale Anticorruzione

Determinazione n. 12

del 28 ottobre 2015
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PARTE GENERALE
Premessa

Con il presente Aggiotnamento, ’Autoritd Nazionale Anticorruzione (ANAC) intende fornire
indicazioni integtative e chiatiment rispetto ai contenuti del Piano Nazionale Anticotruzione approvato
con delibera 11 settembre 2013, n. 72 (PNA).

L’Autotita ha deciso di predisporte I’ Aggiornamento muovendo, da una parte, dalle risultanze della
valutazione condotta sui Piani di prevenzione della corruzione (PTPC) di un campione di 1911
amministrazioni conclusasi a luglio 2015; dall’altra dall’opportunita di dare tisposte unitarie alle richieste
di chiarimenti pervenute dagli operatoti del settore ed in particolare dai Responsabili della prevenzione
della corruzione (RPC), con i quali ’Autoritid ha avuto un importante confronto il 14 luglio del 2015
nella “Giornata nazionale di incontro con i Responsabili della prevenzione della cotruzione in setvizio
presso le pubbliche amministrazioni”.

L’Aggiornamento si rende necessatio, poi, in virti degli interventi normativi che hanno fortemente
inciso sul sistema di prevenzione della corruzione a livello istituzionale. Particolarmente significativa &
la disciplina introdotta dal decreto-legge 24 giugno 2014, n. 90, convertito in legge 11 agosto 2014, n.
114, recante il trasferimento completo delle competenze sulla prevenzione della corruzione e sulla
traspatenza dal Dipartimento della Funzione Pubblica (DFP) al’ANAC, nonché la rilevante
tiorganizzazione del’ANAC e P'assunzione delle funzioni e delle competenze della soppressa Autorita
pet la vigilanza sui contratti pubblici (AVCP).

A seguito del mutato quadro normativo, PANAC si ¢ gia espressa su diverse questioni di carattere
generale (traspatenza, whistleblowing, RPC, conflitti d’interesse, applicazione della normativa di
prevenzione della corruzione e della trasparenza alle societa e agli enti di diritto privato in controllo
pubblico o partecipati da pubbliche amministrazioni).

Quel che rileva in questa sede & che dalla normativa pit recente emerge l'intento del legislatore di
concentrare l'attenzione sull’effettiva attuazione di misute in grado di incidere sui fenomeni corruttivi.

Ci si riferisce, in particolare, alle nuove sanzioni previste dall’art. 19, co. 5, lett. b) del d.L 90/2014,
in caso di mancata «adogione dei Piani di prevengione della corrugione, dei programmi triennali di trasparenza o dei
codici di comportamentoy. Al tiguardo si rinvia al «Regolamento in materia di esercizio del potere sanzionatorio
dell’ Auntorita Nazionale Anticorrugione per Lomessa adozione dei Piani triennali di prevenzione della corrugione, dei
Programmi triennali di trasparenga, dei Codici di comportamentoy del 9 settembre 2014, pubblicato sul sito web
del’Autoritd, in cui sono identificate le fattispecie telative alla “omessa adogione” del PTPC, del
Programma triennale per la trasparenza e lintegrita (PTTI) o dei Codici di comportamento. Equivale ad
omessa adozione: a) l'approvazione di un provvedimento puramente ricognitivo di misure, in materia di
anticorruzione, in matetia di adempimento degli obblighi di pubblicita ovvero in materia di Codice di
compottamento di amministrazione; b) 'approvazione di un provvedimento, il cui contenuto riproduca
in modo integrale analoghi provvedimenti adottati da altre amministrazioni, privo di misure specifiche
introdotte in telazione alle esigenze del’amministrazione interessata; c) lapprovazione di un
ptovvedimento ptivo di misute per la prevenzione del rischio nei settori piti esposti, ptivo di misure
concrete di attuazione degli obblighi di pubblicazione di cui alla disciplina vigente, meramente
riproduttivo del Codice di comportamento emanato con il decreto del Presidente della Repubblica 16
aprile 2013, n. 62.

Nella predisposizione dell’Aggiornamento, PANAC ha ritenuto necessario avere dei confronti
qualificati, oltre che con i responsabili della prevenzione della corruzione, come sopta indicato, con
alcune amministrazioni. In patticolare sono stati attivati Tavoli tecnici con il Ministero della salute e con
’Agenzia Nazionale pert i setvizi sanitati regionali (Agenas), nonché con il Ministero del’Economia e
delle Finanze (MEF). Alcuni esiti dei Tavoli sono gii confluiti in documenti d’inditizzo, come, ad
esempio, le «Linee guida per l'attuazione della normativa in materia di prevengione della corrugione e trasparenza da
parte delle societ ¢ degh enti di diritto privato controllati e partecipati dalle pubbliche amministragioni ¢ degli enti
pubblici economici, apptovate con la determinazione n. 8 del 17 giugno del 2015. Altri esiti, oggetto
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anch’essi di distinti documenti congiunti in particolare con riferimento al settore Sanita, sono confluiti
allinterno del presente Aggiornamento.

E intenzione del’ANAC proseguire in questa direzione, attivando anche altri Tavoli tecnici ed
ulteriori approfondiment, in vista della predisposizione del nuovo PNA che verra adottato nel 2016 per
il triennio successivo.

Le indicazioni contenute nel presente documento sono state elaborate in una logica di continuita
tispetto a quanto previsto nel PNA e si configurano in termini di aggiornamento dello stesso.
L’obiettivo che esse si propongono & quello di offrire un supporto operativo che consenta alle
pubbliche amministrazioni e agli altri soggetti tenuti all’introduzione di misure di prevenzione della
corruzione, di apportate eventuali cotrezioni volte a migliorare I'efficacia complessiva dell’impianto a
livello sistemico. Nella consapevolezza che il percorso di elaborazione dei PTPC da adottarsi entro il 31
gennaio del 2016 & gia avviato in gran parte delle amministrazioni, il presente Aggiornamento si limita
ad indicare alcune “correzioni di rotta” indispensabili ed adottabili nel breve periodo.

1. Valutazione dei PTPC: le principali criticita rilevate

Nel cotso del 2015 PANAC ha svolto un’analisi dei PTPC di 1911 amministrazioni' che ha
tiguardato i Piani adottati per il trdennio 2015-2017 e pubblicati sui siti istituzionali delle singole
amministrazioni alla data del 28 febbraio 2015. Nei casi di omessa pubblicazione dei predetti
documenti, sono stati acquisiti e valutad i PTPC adottati per il triennio 2014-2016 e, in caso di ulteriore
assenza, i PTPC del triennio precedente, 2013-2015.

E stata verificata 'adozione dei PTPC ed effettuato un monitoraggio sulla qualitd degli stessi, al
fine di identificare le principali criticita e “lo stato dell’arte” della strategia di prevenzione della
corruzione. La valutazione si & incentrata sulla qualiti del processo di gestione del rischio, sulla
programmazione delle misure di prevenzione e sul livello di coordinamento o integrazione con altri
strumenti di programmazione.

In sintesi, le risultanze possono essere schematizzate in quattro punti:

1) alla data del 28 febbraio 2015 il 96,3% delle amministrazioni aveva adottato e pubblicato
almeno un PTPC sul proprio sito istituzionale e il 62,9% di esse aveva adottato e pubblicato
'aggiornamento per il triennio 2015-2017. Cio denota, almeno a livello formale, un buon livello
di applicazione della norma;

2) la qualita dei PTPC ¢ generalmente insoddisfacente;

3) la qualitd dei PIPC risulta influenzata da alcune variabili di contesto, quali la tipologia di
amministrazioni, la collocazione geografica delle stesse e la dimensione organizzativa;

4) la qualitd dei PTPC sembra essete significativamente migliore nella programmazione 2015-2017
rispetto ai periodi precedenti; cio & correlato ad un fattore “di apprendimento” nonché alla
gradualita nell’implementazione della normativa.

Si riferisce di seguito, con maggior dettaglio, sui principali esiti tenendo conto che, per la qualita del
processo di gestione del tischio & stata valutata I'analisi del contesto esterno e interno, il processo di
valutazione del fischio, il trattamento del tischio, il coinvolgimento degli attori interni ed esterni e il
sistema di monitoraggio.

- Analisi del contesto
La fase maggiormente critica risulta essete I'analisi del contesto esterno, insufficiente o inadeguata
nel 96,52% dei PIPC analizzati (additittura assente nell’84,46% dei casi). In altre parole, ¢ tisultata

1 11 campione di riferimento ¢ costituito da 1.911 unitd e comprende le seguenti tipologie di amministrazioni: Amministrazioni dello
Stato ed Enti Nazionali (Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ministeri, Enti Pubblici non Economici, Agenzie ¢ altd Enti
nazionali), Autonomie Territoriali (Regioni, Province ¢ Comuni), Enti del Servizio Sanitario (Aziende Sanitatie Locali, Aziende
Ospedaliere e Istituti di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico) e Autonomie Funzionali (Camere di Commercio, Industria,
Artigianato e Agticoltura e Universita Statali).
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inadeguata la capacita delle amministrazioni di leggere ed interpretare le dinamiche socio-territoriali e di
tenerne conto nella redazione del PTPC.

- Mappatura dei processi

L’analisi del contesto interno, da attuate attraverso l'analisi dei processi organizzativi (mappatura
dei processi), pur essendo meno critica della precedente fase, risulta tendenzialmente non adeguata. Nel
73,9 % dei casi analisi dei processi delle cd. “aree obbligatorie” presenta una bassa qualita ed
analiticitd. La percentuale aumenta al 79,78% pet i processi relativi alle “aree ulteriori”. Nello specifico,
tra quei PTPC in cui la mappatuta dei processi nelle “aree obbligatorie” risulta inadeguata, emerge un
9,02% di casi in cui essa risulta additittura assente per talune aree. La percentuale sale al 46,09% nel
caso dei processi nelle “aree ulteriori”.

- Valutazione del rischio

In linea con i #end delineati finora, anche la valutazione del rischio presenta ampi margini di
miglioramento nella maggioranza dei PTPC analizzati (nello specifico Iidentificazione e analisi dei rischi
nel 67,07% dei casi e la valutazione e ponderazione del tischio nel 62,39% dei casi). Emerge la concreta
difficoltd delle amministrazioni di individuare correttamente i rischi di corruzione, di collegarli ai
processi otganizzativi e di utilizzate un’adeguata metodologia di valutazione e ponderazione dei rischi.

- Trattamento del rischio

Anche il trattamento del rischio (fase volta all’individuazione delle misure di prevenzione della
corruzione sulla base delle prioritd emerse in sede di valutazione degli eventi rischiosi) ¢ risultato
adeguato solo nel 37,72% dei PTPC analizzati.

La qualita della programmazione delle misure di prevenzione, che indica la capacita delle
amministrazioni di identificare e programmate gli interventi organizzativi finalizzati a ridurre il rischio
corruttivo nel’amministrazione, & risultata prevalentemente insufficiente (in media nel 77% dei PTPC
analizzati) per tutte le misure obbligatotie. La gran parte dei PTPC esaminati anche se contiene misure
“obbligatorie”, & ptiva di una concteta pianificazione delle stesse, facendo venir meno la componente di
programmazione proptia dello strumento. Per quanto concetne le misure ulteriori, invece, esse non
sono state previste nel 55,5% dei casi analizzati.

- Coordinamento tra PTPC e Piano della performance

L’analisi dei dati mostra ’assenza di un efficace coordinamento tra il PTPC e il Piano della
performance (nell’80,6% dei casi in esame). Il collegamento con il PTTI ¢ inadeguato nel 63,97% dei
PTPC analizzati.

- Coinvolgimento degli attori esterni ed interni
1 livello di coinvolgimento degli attori interni ed esterni, utile alla migliore qualita del processo di

gestione del tischio, e le azioni di accompagnamento per la predisposizione del PTPC risultano
particolarmente critici; il coinvolgimento degli attori esterni € risultato assente nel 55,38%; il
coinvolgimento degli attori intetni inadeguato nel 61,25% delle amministrazioni. La qualita delle azioni
di accompagnamento, sensibilizzazione e formazione poste in essere per la realizzazione del PTPC
sembra essere sostanzialmente non elevata nel 75,98% dei PTPC analizzati.

- Monitoraggio dei PTPC

Da migliorate notevolmente & anche il sistema di monitoraggio interno che risulta insufficiente nel
75,22% dei PTPC analizzati.

Complessivamente, la qualita dei PTPC sembra scontare problematiche e cause strutturali che
concernono, da una parte i ruoli e le responsabilita di soggetti che operano nelle amministrazioni e,
dall’altra, gli indirizzi del PNA rivold indistintamente a tutte le amministrazioni.



I fattoti di successo per migliorare le strategie di prevenzione della corruzione, evitando che queste
si trasformino in un mero adempimento, sembrano essere la differenziazione e la semplificazione dei
contenuti del PNA, a seconda delle diverse tipologie e dimensioni delle amministrazioni, nonché
Iinvestimento nella formazione e Paccompagnamento delle amministrazioni e degli enti nella
predisposizione del PTPC.

Questa impostazione ¢ fatta propria dalla legge 7 agosto 2015, n. 124 «Deleghe al Governo in materia di
riorganizazione delle amministrazioni pubbliches che, all’art. 7 (Revisione e semplificazione delle disposizioni
in materia di prevenzione della cotruzione, pubbliciti e trasparenza), sottolinea la necessita della
«precisagione dei contenuti e del procedimento di adogione del Piano nagionale anticorrugione, dei piani di prevengione
della corruzione e della relaziione annuale del responsabile della prevensgone della corrnzione, anche attraverso la modifica
della relativa disciplina legislativa, anche ai fini della maggiore efficacia dei controlli in fase di attuagione, della
differenziazione per settori ¢ dimensioni, del coordinamento con gli strumenti di misuragione ¢ valutagione delle
performance nonché dell'individnasione dei principali rischi e dei relativi rimeds; conseguente ridefinizione dei ruoli, dei
poteri ¢ delle responsabilita dei soggetti interni che intervengono nei relativi processm.

2. Aggiomnamento del PNA per migliorare la qualita delle misure di prevenzione della
cotruzione

L’insoddisfacente attuazione della principale novita introdotta dalla legge 6 novembre 2012, n. 190,
cioé la necessatia adozione - differenziata in rapporto alle tipologie di amministrazioni e enti, pubblici e
ptivati - di efficaci misure di prevenzione della corruzione ¢ riconducibile a diverse cause.

Le pit importanti sono elencate di seguito.

a) Le difficoltd incontrate dalle pubbliche amministrazioni dovute alla sostanziale novitd e
complessitd della normativa. La tecnica dellintroduzione di misure organizzative per la
ptevenzione della cotruzione ¢ stata prevista, per soggetti di natura privatistica, con il decreto
legislativo 8 giugno 2001, n. 231. La 1. 190/2012, pur ispirandosi al citato decreto, implica
un’attivitd pitt vasta e impegnativa, di autoanalisi organizzativa e di individuazione di misure
preventive relative potenzialmente a tutti i settori di attivitd. Cio in rapporto a fenomeni
corruttivi che non tiguardano il solo compimento di reati, ma toccano l'adozione di
comportamenti e atti contrari, piti in generale, al principio di imparzialitd cui sono tenuti tutte
le p.a. e i soggetti che svolgono attivita di pubblico interesse.

b) Le difficoltd otganizzative delle amministrazioni cui si applica la nuova politica anticorruzione,
dovute in gran parte a scarsita di tisorse finanziarie, che hanno impoverito anche la capacita di
otganizzare le funzioni tecniche e conoscitive necessarie per svolgere adeguatamente il compito
che la legge ha previsto.

¢) Un diffuso atteggiamento di mero adempimento nella predisposizione dei PTPC limitato ad
evitare le responsabilitd che la legge fa ticadere sul RPC (e oggi, dopo lintroduzione della
sanzione di cui all’art. 19, co. 5, del d.l. 90/2014, anche sugli organi di indirizzo) in caso di
mancata adozione del PTPC.

d)  L’isolamento del RPC nella formazione del PTPC e il sostanziale disinteresse degli organi di
indirizzo. Nella migliore delle ipotesi, questi ultimi si sono limitati a ratificate I'operato del
RPC, approvando il PTPC, senza approfondimenti, né sull’analisi del fenomeno allinterno
della struttura, né sulla qualiti delle misure da adottare. Cio dipende, in larga misura, da una
improptia distribuzione delle responsabiliti connesse all’adozione del PTPC e alla sua
attuazione, concentrate sulla sola figura del RPC, senza significativi coinvolgimenti degli organi
di indirizzo che pute approvano il PTPC.

Le cause segnalate sono, quindi, molto rilevant e la loro rimozione non appare questione di poco
conto e tsolvibile in tempi brevi. In alcuni casi si tratta di intervenire con adeguate modifiche
legislative, alcune delle quali gia previste dalla delega contenuta nella 1. 124/2015 (art.7, in particolare la
lett. d)).

Si tratta, peto, di cause i cui effetti possono essere, anche progressivamente, ridimensionati.
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Da cio discende la scelta dell’Autorita di richiamare, sin da ora, con ’Aggiornamento al PNA,
I'attenzione delle amministrazioni e degli altri soggetti cui si applica la 1. 190/2012, da un lato

sullintroduzione, a partite dai prossimi PTPC, del maggior numero di misure di prevenzione concrete

ed efficaci, traducibili in azioni precise e fattibili, verificabili nella loro effettiva realizzazione; dall’altro,
di approfondire alcuni passaggi di metodo indispensabili ad assicurare la qualita dell’analisi che conduce

alla individuazione delle misure di trattamento del rischio.
In questa ottica, PANAC ha titenuto opportuno fornire alcune esemplificazioni di eventi corruttivi

e relative misure con riferimento all’area di rischio contratti pubblici e al settore della Sanitd. A questo
fine sono stati elaborati appositi approfondimenti.

2.1. Caratteri generali del presente Aggiornamento

Ai fini di una migliore comptensione del presente Aggiornamento si premettono alcune questioni
relative all’impostazione generale e ai suoi obiettivi.

e Continuita con il PNA

Il presente Aggiornamento si pone in continuita con il PNA in vigore, approvato nel tispetto delle
Linee di indirizzo adottate dal Comitato interministeriale di cui alla 1. 190/2012, art. 1, co. 4. Anche la
scelta di approfondire I'area di fischio “contratti pubblici” e il settore della Sanitd consegue alle
indicazioni contenute nelle predette Linee di indirizzo (§7).

D’altra parte, il presente documento tiene gia conto di alcune indicazioni della 1. 124/2015, art. 7,
laddove & posto I'accento sull’individuazione, all’interno dello stesso PNA, di rischi e dei relativi rimedi.

Nel cotso del 2016, dopo 'entrata in vigore della nuova disciplina del processo di approvazione del
PNA prevista dalla citata 1. 124/2015, sard necessario adottare un nuovo PNA, con validita per il
successivo triennio 2016-2018. Nelle more, i soggetti tenuti all’adozione dei PTPC e comunque delle
misure di prevenzione avranno cura di applicare, per la formazione dei propsi strumenti di prevenzione
per il 2016, il PNA, alla luce dei suggerimenti e delle integrazioni contenute nel presente
Aggiornamento.

e Nozione di corruzione (in senso ampio)

Si conferma la definizione del fenomeno contenuta nel PNA, non solo pitt ampia dello specifico
reato di corruzione e del complesso dei reati contro la pubblica amministrazione, ma coincidente con la
“maladministration”, intesa come assunzione di decisioni (di assetto di interessi a conclusione di
ptocedimenti, di determinazioni di fasi interne a singoli procedimenti, di gestione di risorse pubbliche)
deviant dalla cura dell'interesse genetale a causa del condizionamento improprio da parte di interessi
particolati. Occotre, ciog, avere tiguardo ad atti e comportamenti che, anche se non consistenti in
specifici reati, contrastano con la necessaria cura dell’interesse pubblico e pregiudicano I'affidamento
dei cittadini nell'imparzialitd delle amministrazioni e dei soggetti che svolgono attivita di pubblico
interesse.

e Analisi di tutte le aree di attivitd e mappatura dei processi

Il presente Aggiornamento non solo conferma ma esalta 'approccio generale che il PTPC deve
mantenere nell’individuazione delle misure di prevenzione della corruzione. Tutte le aree di attivita
(intese come complessi settorali di processi/procedimenti svolti dal soggetto che adotta il PTPC)
devono essere analizzate ai fini dell’individuazione e valutazione del tischio corruttivo e del relativo
trattamento. Il necessatio apptoccio generale deve essere reso compatibile con situazioni di particolare
difficoltd, soprattutto a causa di tidotte dimensioni organizzative o di assoluta mancanza di risorse
tecniche adeguate allo svolgimento dell’autoanalisi organizzativa. Le amministrazioni che si trovino in
queste situazioni potranno, sulla base di congrua motivazione, procedete alla mappatura generalizzata
dei propti ptocessi distribuendola al massimo in due annualita (2016 e 2017), a condizione che la parte
di analisi condotta produca I'individuazione delle misure di prevenzione che abbiano le caratteristiche
sopra indicate.
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e Carattere organizzativo delle misure di prevenzione della corruzione

Le misure di prevenzione hanno un contenuto organizzativo. Con esse vengono adottati interventi
che toccano 'amministrazione nel suo complesso (si pensi alla riorganizzazione dei controlli interni),
ovvero singoli settori (la fiorganizzazione di un intero settore di uffici, con ridistribuzione delle
competenze), ovvero singoli processi/ptocedimenti tesi a ridurre le condizioni operative che
favoriscono la corruzione nel senso ampio prima indicato.

Sono misure che tiguardano tanto limpatzialiti oggettiva (volte ad assicurare le condizioni
otganizzative che consentono scelte imparziali) quanto Iimparzialita soggettiva del funzionario (per
ridurre i casi di ascolto privilegiato di interessi particolari in conflitto con linteresse generale). Se non si
cura Pimparzialitd fin dall’otganizzazione, Pattivitai amministrativa o comunque lo svolgimento di
attivitd di pubblico interesse, pur legittimi dal punto di vista formale, possono essere il frutto di un
pressione corruttiva.

o Integrazione delle misute di prevenzione della cotruzione con le misure
otganizzative volte alla funzionalita amministrativa
Il lavoro di autoanalisi organizzativa per I'individuazione di misure di prevenzione della corruzione
deve essere concepito non come adempimento a se stante ma come una politica di riorganizzazione da
conciliate, in una logica di stretta integrazione, con ogni altra politica di miglioramento organizzativo. A
questo fine il PTPC non ¢ il complesso di misure che il PNA impone, ma il complesso delle misure che
autonomamente ogni amministrazione o ente adotta, in rapporto non solo alle condizioni oggettive
della proptia organizzazione, ma anche dei progetti o programmi elaborati per il raggiungimento di altre
finalitd (maggiore efficienza complessiva, tisparmio di tisorse pubbliche, riqualificazione del personale,
incremento delle capacita tecniche e conoscitive).
Particolate attenzione deve essere posta alla coerenza tra PTPC e Piano della performance o documento
analogo, sotto due profili: a) le politiche sulla performance contribuiscono alla costruzione di un clima
organizzativo che favorisce la prevenzione della corruzione; b) le misure di prevenzione della
corruzione devono essere tradotte, semprte, in obiettivi organizzativi ed individuali assegnati agli uffici e
ai loro dirigenti. Cio agevola l'individuazione di misure ben definite in termini di obiettivi, le rende piu
effettive e verificabili e conferma la piena coerenza tra misure anticorruzione e perseguimento della
funzionalita amministrativa.

e Trasparenza come misura di prevenzione della corruzione

La trasparenza & uno degli assi portanti della politica anticorruzione impostata dalla 1. 190/2012.
Essa ¢ fondata su obblighi di pubblicazione previsti per legge ma anche su ulteriori misure di
trasparenza che ogni ente, in ragione delle proprie caratteristiche strutturali e funzionali, dovrebbe
individuate in coetenza con le finalita della 1. 190/2012.

A questo fine si raccomanda di insetire il Programma per la trasparenza allinterno del PTPC, come
specifica sezione, circostanza attualmente prevista solo come possibilita dalla legge (art. 10 co. 2 del
decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33).

3. Ambito soggettivo

Rispetto all’ambito soggettivo di applicazione delle misure di prevenzione della corruzione definito
dalla legislazione vigente all’epoca dell’adozione del PNA, si devono registrare importanti novita
derivanti, sia da innovazioni legislative (si veda in particolare P'art. 11 del d.gs. 33/2013, cosi come
modificato dall’art. 24-bis del d.l. 90/2014), sia da atti interpretativi adottati dal’ ANAC (soprattutto le
tichiamate Linee guida approvate con la determinazione n. 8 del 2015), anche in collaborazione con
altre Istituzioni.

A tal proposito, si ritiene utile fornite un quadro tiassuntivo di quanto previsto in capo alle diverse
categorie di soggetti per la prevenzione della corruzione e per la trasparenza.



2) Pubbliche amministrazioni

Le pubbliche amministrazioni di cui all’art. 1, co. 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165,
sono tenute all’adozione di misute di prevenzione della corruzione nella forma di un PTPC di durata
triennale e all’adozione di un Programma per la trasparenza. A tali soggetti si applicano, quindi,
pienamente le disposizioni del presente Aggiornamento.

Ogni amministrazione, anche se articolata sul tetritorio con uffici periferici, predispone un unico
PTPC, salvo i casi, da concordate con I’Autoriti, in cui si ravvisi la necessita di una maggiore
articolazione del PTPC fino a prevedere distinti PTPC per le strutture territoriali.

Gli enti di diritto pubblico non economici comunque denominati, istituiti, vigilati e controllati da
una pubblica amministrazione, nazionale, regionale o locale, ivi compresi le agenzie fiscali, gli ordini
professionali, le universitd statali adottano ciascuno un proprio PTPC e un Programma per la
traspatenza, integrati come indicato. A tali soggetti si applicano, quindi, pienamente le disposizioni del
presente Aggiornamento.

b) Societa, altri end di diritto ptivato in controllo pubblico e enti pubblici economici

Le fichiamate Linee guida hanno chiarito che le societa, gli enti di diritto privato in controllo
pubblico e gli enti pubblici economici devono, da un lato, adottare (se lo ritengono utile, nella forma di
un Piano) misure di prevenzione della corruzione, che integrano quelle gia individuate ai sensi del d.Igs.
231/2001. Ai fini della completezza dell’analisi organizzativa dei processi/procedimenti e della
individuazione delle misure di prevenzione, a tali soggetti si applicano le disposizioni del presente
Aggiornamento.

Le societa e gli enti di diritto ptivato in controllo pubblico assolvono agli obblighi di pubblicazione
riferiti tanto alla proptia organizzazione quanto alle attivita di pubblico interesse svolte. Gli obblighi di
pubblicazione sull’organizzazione seguono gli adattament della disciplina del d.lgs. n. 33/2013 alle
particolari condizioni di questi soggetti contenute nelle richiamate Linee guida. Diversamente, gli enti
pubblici economici sono tenuti agli stessi obblighi di trasparenza previsti per le pubbliche
amministrazioni.

¢) Societa e altri enti di diritto privato solo partecipati

Per questi soggetti, in base a quanto previsto dalle citate Linee guida, cui si rinvia, P'adozione di
misure integrative di quelle del dlgs. 231/2001 ¢ promossa dalle amministrazioni partecipanti. In
materia di trasparenza questi soggetti devono pubblicare solo alcuni dati relativamente alle attivita di
pubblico interesse svolte oltre a specifici dati sull’organizzazione.

4. Processo di adozione del PTPC: i soggetti interni

Una delle cause della scatrsa qualitd dei PTPC ¢ individuabile nella non chiara configurazione dei
compiti e delle responsabilitd dei soggetti interni alle amministrazioni, con la conseguenza di una
carente intetlocuzione e di una mancata condivisione degli obiettivi di prevenzione della corruzione.
Quest’ultima, infatti, & da ritenetsi fondamentale ai fini del buon successo dellintera politica di
ptevenzione. Di seguito, nell’attesa del previsto intervento normativo del decreto delegato di cui alla 1.
124/2015, si titiene utile ritornare sulle diverse figure che intervengono nel processo di formazione e
attuazione delle misure di prevenzione della corruzione, al fine di integrare le indicazioni gid contenute
nel PNA e nella circolare del DFP n. 1 del 2013.

4.1.  Ruolo degli organi di indirizzo e dei vertici amministrativi

Una ragione della scatsa qualitd dei PTPC e della insufficiente individuazione delle misure di
ptevenzione &, senza dubbio, il ridotto coinvolgimento dei componenti degli organi di indirizzo della
“politica” in senso ampio. Diviene, quindi, un obiettivo importante del presente Aggiornamento
suggetire soluzioni che portino alla piena consapevolezza e condivisione degli obiettivi della lotta alla
corruzione e delle misure organizzative necessafie.



Alla luce delle disciplina vigente, gli organi di inditizzo nelle amministrazioni e negli enti
dispongono di competenze tilevanti nel processo di individuazione delle misure di prevenzione della
corruzione ovvero la nomina del RPC e I'adozione del PTPC. La responsabilita sulla qualita delle
misure del PTPC ¢ perd molto attenuata. I componenti degli organi di indirizzo possono essere
chiamati a rispondere solo in caso di mancata adozione del PTPC, a cui & equlparata nel regolamento
ANAC sull’art. 19 co. 5 lett. b) del d.1. 90/2014, I'assenza di elementi minimi.

Manca, invece, una piu accurata disciplina del processo di formazione del PTPC che imponga una
consapevole partecipazione degli organi di inditizzo. Nell’attesa, anche in questo caso, del decreto
delegato previsto dalla 1. 124/2015 (art.7), & raccomandato alle amministrazioni e agli enti di prevedere,
con apposite procedutre, la piu latga condivisione delle misure, sia nella fase dell'individuazione, sia in
quella dell’attuazione. In fase di adozione, ad esempio, puo essere utile prevedere un doppio passaggio:
'approvazione di un primo schema di PTPC e, successivamente, del PTPC definitivo.

Per gli enti territoriali, caratterizzati dalla presenza di due organi di indirizzo politico, uno generale
@l Consiglio) e uno esecutivo (la Giunta), ¢ utle I'approvazione da parte dell’assemblea di un
documento di carattete generale sul contenuto del PTPC, mentre I'organo esecutivo resta competente
all’adozione finale. In questo modo P'otgano esecutivo (e il suo vertice, il Sindaco/Presidente) avrebbe
pit occasioni di esaminare e condividere il contenuto del PTPC.

Nelle amministrazioni dotate di un solo organo di indirizzo e negli enti privati in controllo
pubblico sara sufficiente il doppio passaggio prima indicato. In ogni caso ¢ necessario che il RPC
partecipi alla riunione dell’organo di inditizzo, sia in sede di prima valutazione che in sede di
approvazione del PTPC o delle misure di prevenzione, al fine di illustrarne adeguatamente i contenuti e
le implicazioni attuative.

Particolare attenzione, poi, deve essere posta ad assicurare un pieno coinvolgimento € la
partecipazione dei titolati degli uffici di diretta collaborazione e dei titolari di incarichi amministrativi di
vertice, qualora a questi ultimi, in particolate, non sia stato affidato il ruolo di RPC. Queste figure, che
svolgono sia fondamentali compiti di supporto conoscitivo e di predisposizione degli schemi di atti per
gli organi di indirizzo, sia compiti di coordinamento e di interpretazione degli atti di indirizzo emanati
nei confront degli organi amministrativi, tivestono un ruolo chiave per il successo delle politiche di
prevenzione della corruzione. Il PTPC deve essere elaborato con la piena collaborazione e Iattiva
partecipazione di tali figure, da garandre in termini di contributo conoscitivo al PTPC e di diretta
responsabilita per gli atti compiuti a supporto dell’opera degli organi di indirizzo.

4.2. Centralita del RPC

Il RPC rapptresenta, senza dubbio, uno dei soggetti fondamentali nell’ambito della normativa sulla
prevenzione della corruzione e della trasparenza.

Lal 190/2012 prevede che in ciascuna amministrazione sia nominato un RPC (art. 1, co. 7). Nella
citcolare 1/2013 del Dipartimento della funzione pubblica sono stati forniti indirizzi circa i requisiti
soggettivi del responsabile, le modaliti ed i criteti di nomina, i compiti e le responsabilita.

Si tipottano di seguito ultetioti chiarimenti, sulla base di alcuni interventi interpretativi del’ ANAC.
Si rammenta che la nomina dei RPC deve essete comunicata al’ANAC. Le istruzioni al riguardo sono
contenute nel sito istituzionale alla pagina dei RPC*.

a) Criteri di scelta
Sulla base dei diversi otientamenti espressi dall’ANAC, si possono tiassumere i principali criteri di
scelta.

Nelle pubbliche amministrazioni
Il RPC deve essete scelto, di norma, tra i dirigenti amministrativi di ruolo di prima fascia in

setvizio. Questo ctitetio & volto ad assicurare che il RPC sia un dirigente stabile del’amministrazione,

2 http:/ /www.anticorruzione.it/ portal/public/classic/Servizi/ ServiziOnline/NomineRespPrevCorruzioneRPC
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con una adeguata conoscenza della sua organizzazione e del suo funzionamento, dotato della necessaria
imparzialitd ed autonomia valutativa e scelto, di norma, tra i dirigenti non assegnati ad uffici che
svolgano attivita di gestione e di amministrazione attiva.

La nomina di un dirigente estetno o di un dipendente con qualifica non dirigenziale deve essere
considerata come una assoluta eccezione, da motivare adeguatamente in base alla dimostrata assenza di
soggetti avent 1 requisiti previsti dalla legge.

Considerata la posizione di indipendenza che deve essere assicurata al RPC non appare coerente
con i tequisiti di legge la nomina di un dirigente che provenga direttamente da uffici di diretta
collaborazione con l'otgano di inditizzo laddove esista un vincolo fiduciario.

Nelle societa e negli enti di diritto privato in controllo pubblico

Nel richiamare la determinazione ANAC n. 8/2015 si sottolinea che ’Autoritd ha dato indicazioni
nel senso che le funzioni di RPC siano affidate ad uno dei dirigenti interni della societa o dell’ente di
diritto privato in controllo pubblico.

Nelle sole ipotesi in cui la societ? sia ptiva di dirigenti, o questi siano in numero molto limitato, il
RPC potrd essere individuato in un profilo non difigenziale che garantisca comunque le idonee
competenze. In ultima istanza, e solo in casi eccezionali, ii RPC potra coincidere con un
amministratore, putché privo di deleghe gestionali.

L’otgano che nomina il RPC & Torgano di inditizzo della societa ovvero il Consiglio di
amministrazione o altro organo con funzioni equivalenti.

b) Posigione di indipendenza dall’organo di indirigzo

Lo svolgimento delle funzioni di RPC in condizioni di indipendenza e di garanzia ¢ stato solo in
parte oggetto di disciplina della 1. 190/2012 con disposizioni che mirano ad impedire una revoca
anticipata dall’incartico e, inizialmente, solo con riferimento al caso di coincidenza del RPC con il
segretatio comunale (art. 1, co. 82, della 1. 190/2012). A completare la disciplina ¢ intetvenuto l’att. 15,
co. 3, del decreto legislativo 8 aprile 2013, n. 39, che ha esteso I'intervento del’ANAC in caso di revoca,
applicabile in via generale.

Sono assenti, invece, norme che ptevedono sia specifiche garanzie in sede di nomina
(eventualmente nella forma di un patere del’ANAC sulle nomine), sia misure da adottare da parte delle
stesse amministrazioni o enti dirette ad assicurare che il RPC svolga il suo delicato compito in modo
imparziale, al riparo da possibili ritorsioni.

Nell’attesa di una chiarificazione in sede di attuazione della 1. 124/2015, si invitano tutte le
pubbliche amministrazioni, le societd e gli ent di diritto privato in controllo pubblico a regolare
adeguatamente la materia, con atti organizzativi generali (ad esempio, negli enti locali, il regolamento
degli uffici e dei servizi) e comunque nell’atto con il quale I'organo di indirizzo individua il dirigente € lo
nomina RPC. E intenzione dell’Autorita verificare che gli atti di nomina siano coerenti con tale finalita.

c) Poteri di interlocusgone e di controllo

Nella L. 190/2012 sono stati succintamente definiti i poteti del RPC nella sua intetlocuzione con gli
altri soggetti intetni alle amministrazioni o enti nonché nella sua attivita di vigilanza sull’attuazione delle
misure di prevenzione della corruzione.

Allatt. 1 co. 9, lett. ¢) & disposto che il PTPC preveda «obblighi di informagione nei confronti del RPC
chiamato a vigilare sul funsionamento ¢ sull'osservanga del Pianon. Tali obblighi informativi ricadono su tutti i
soggetti coinvolti, gia nella fase di formazione del Piano e, poi, nelle fasi di verifica del suo
funzionamento e dell’attuazione delle misure adottate. L’atto di nomina del RPC dovrebbe essere
accompagnato da un comunicato con cui tuttl i dirigenti e il personale sono invitati a dare allo stesso la
necessatia collaborazione. Utile si tivela anche lintroduzione nel Codice di comportamento dello
specifico dovere di collaborare attivamente con il RPC, dovere la cui violazione deve essere ritenuta
particolarmente grave in sede di responsabilita disciplinare. E imprescindibile, infatti, un forte
coinvolgimento dellintera struttura in tutte le fasi di predisposizione e di attuazione delle misure
anticorruzione. Per la fase di elabotrazione del PTPC e dei relativi aggiornamenti, lo stesso PTPC puo
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contenere regole procedurali fondate sulla responsabilizzazione degli uffici alla partecipazione attiva,
sotto il coordinamento del RPC. Ove necessatio, il PTPC pud rinviare la definizione di tali regole a
specifici atti organizzativi interni.

d) Supporto conoscitivo e operativo al RPC

L’interlocuzione con gli uffici e la disponibilita di elementi conoscitivi idonei non sono condizioni
sufficienti per garantire una migliore qualita dei PTPC. Occorre che il RPC sia dotato di una struttura
organizzativa di supporto adeguata, per qualiti del personale e per mezzi tecnici, al compito da
svolgere.

Ferma restando I'autonomia organizzativa di ogni amministrazione o ente, la struttura a supporto
del RPC potrebbe non essere esclusivamente dedicata a tale scopo ma, in una logica di integrazione
delle attivitd, essere anche a disposizione di chi si occupa delle misure di miglioramento della
funzionalita dell’amministrazione (si pensi, ad esempio, all’OIV, ai controlli interni, alle strutture che
curano la predisposizione del piano della performance). La condizione necessaria, pero, € che tale struttura
sia posta effettivamente al servizio dell’operato del RPC. In tale direzione nel PTPC ¢ opportuno
precisare le indicazioni organizzative, ivi compresa la regolazione dei rapporti tra RPC e ufficio di
supporto.

e) Responsabilita

La 1. 190/2012, in patticolare latt. 1, co. 12 e 14, non definisce un chiaro regime delle
responsabilita. L’ANAC condivide quanto emerso nel confronto con i RPC il 14 luglio 2015 circa
Iauspicata estensione della responsabilita, in caso di commissione di reati o di violazione delle misure
del PTPC, anche agli organi di indirizzo.

Nell’attesa della riforma prevista nella 1. 124/2015, si deve operare nel quadro normativo attuale
che prevede, in capo al RPC, tesponsabilita di tipo dirigenziale, disciplinare, per danno erariale e
all’immagine della pubblica amministrazione. Questi puo andare esente dalla responsabilit in caso di
commissione di reati se dimostra di avere proposto un PTPC con misure adeguate e di aver vigilato sul
funzionamento e sull’osservanza dello stesso (tale esimente non ¢ espressamente prevista nel caso di
violazione delle misure di cui al citato co. 14).

f) Eventuali “referents”

Come previsto nel PNA, eventuali “referenti” del RPC devono essere individuati nel PTPC. I
referenti possono tivelarsi utili nelle organizzazioni particolarmente complesse, quali, ad esempio, un
Ministero dotato di una rete di uffici periferici. Fermo restando il regime delle responsabilita in capo al
RPC, i referenti possono svolgere attivitd informativa nei confronti del responsabile, affinché questi
abbia elementi e riscontti per la formazione e il monitoraggio del PTPC e sull’attuazione delle misure.
La stessa soluzione non ¢ opportuna, invece, nelle strutture meno complesse nelle quali il successo del
PTPC e delle sue misute ¢ affidato alla diretta interlocuzione tra RPC e responsabili degli uffici.

Nelle Linee guida di cui alla determinazione n. 8/2015 sugli enti di dititto privato, € stata prevista la
possibilita di nominare referenti del RPC nelle societa di ridotte dimensioni appartenenti ad un gruppo
societatio, laddove sia stato predisposta un’unica programmazione delle misure di prevenzione ex /lge

190/2012 da parte del RPC della capogruppo.

4.3. Rapporti con i responsabili degli uffici

Dalla valutazione dei PTPC risulta che la carente mappatura dei processi svolt nelle
amministrazioni comprese nel campione ¢ dipesa anche dalla resistenza dei responsabili degli uffici a
pattecipare, per le parti di rispettiva competenza, alla rilevazione e alle successive fasi di identificazione
e valutazione dei tischi. Queste resistenze vanno timosse in termini culturali con adeguati e mirati
processi formativi, ma anche con soluzioni organizzative e procedurali che consentano una maggiore
partecipazione dei responsabili degli uffici a tutte le fasi di predisposizione e di attuazione del PTPC
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promuovendo cosi la piena condivisione degli obiettivi e la pili ampia responsabilizzazione di tutti i
dipendenti.

La collaborazione &, infatti, fondamentale per consentire al RPC e all'organo di indirizzo che adotta
il PTPC di definire misute conctete e sostenibili da un punto di vista organizzativo entro tempi
chiaramente definiti. La principale cotrezione da apportate ai PTPC ¢ quella di individuare e
programmare le misute in termini di precisi obiettivi da raggiungere da parte di ciascuno degli uffici
coinvolt anche ai fini della responsabilitd dirigenziale. L’ANAC ha intenzione di verificare che i
prossimi PTPC siano coerenti con tale impostazione.

Nei PTPC deve essere assicurata una maggiore attenzione alla responsabilita disciplinare dei
dipendenti, attivabile dai responsabili degli uffici. Si tratta di un tassello fondamentale dell'intera politica
di prevenzione. Nel PTPC andranno pertanto introdotti obiettivi consistenti nel piu rigotoso tispetto
dei doveri del Codice di comportamento e verifiche periodiche sull’uso dei poteri disciplinari

4.4. Ruolo degli Organismi indipendenti di valutazione (OIV)

A seguito all’entrata in vigore del d.1. 90/2014 e al trasferimento al DFP del parere sulla nomina
degli OIV, non risultano modificati i compiti degli OIV gia previsti in materia di prevenzione della
cotruzione e della trasparenza, indicati nel PNA e nell’art. 14, co. 4 lett. g) del decreto legislativo 27
ottobre 2009, n. 150 sull’attestazione dell’assolvimento degli obblighi di trasparenza.

Occotte date, nei PTPC, adeguato riconoscimento agli OIV, o organismi con funzioni analoghe,
considerando che il loro ruolo ¢ di rilievo anche per la verifica della coerenza tra gli obiettivi di
performance organizzativa e individuale e ’attuazione delle misure di prevenzione della corruzione.

4.5. Coinvolgimento dei dipendenti

Nelle previsioni di legge e nel PNA il coinvolgimento dei dipendenti € assicurato con la
partecipazione al processo di gestione del rischio® e con I'obbligo di osservare le misure contenute nel
PTPC (art. 1, co. 14, della 1. 190/2012).

1l coinvolgimento di tutto il personale in servizio (ivi comptresi anche gli eventuali collaboratoti a
tempo determinato o i collaboratori esterni) & decisivo per la qualita del PTPC e delle relative misure,
cosi come un’ampia condivisione dell’obiettivo di fondo della lotta alla corruzione e dei valoti che sono
alla base del Codice di comportamento dell’amministrazione.

Il coinvolgimento va assicurato: a) in termini di partecipazione attiva al processo di autoanalisi
otganizzativa e di mappatura dei processi; b) di pattecipazione attiva in sede di definizione delle misure
di prevenzione; c) in sede di attuazione delle misure.

5. Ruolo strategico della formazione

La centralitd della formazione & affermata gia nella 1. 190/2012 (art. 1, co. 5, lett. b); co. 9, lett. b);
co. 11). La formazione fin qui svolta ha risentito sia delle scarse risorse a disposizione delle
amministrazioni, sia di un approccio generalista al tema della corruzione che non ha giovato al
petseguimento dell’obiettivo di una migliore qualita delle misure di prevenzione.

Occotte una formazione pilt mirata, in primo luogo, relativamente alla individuazione delle
categorie di destinatati, che peraltto, non pud prescindere da una responsabilizzazione delle
amministrazioni e degli enti sulla scelta dei soggetti da formare e su cui investire priotitariamente; in
secondo luogo, in relazione ai contenuti.

Sotto il primo profilo la formazione deve tiguardare, con approcci differenziati, tutti i soggetti che
partecipano, a vatio titolo, alla formazione e attuazione delle misure: RPC, referenti, organi di inditizzo,
titolari di uffici di diretta collaborazione e di incarichi amministrativi di vertice, responsabili degli uffici,
dipendenti. La formazione, poi, dovti essere differenziata in rapporto alla diversa natura dei soggetti

3PNA, AlL 1, par. B.1.2,
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(pubbliche amministrazioni, enti pubblici, enti di dititto privato in controllo pubblico e meramente
partecipati) tenuti all’adozione di misute di prevenzione e di trasparenza e ai diversi contenuti delle
funzioni attribuite (enti tetritoriali generali, enti di settore, enti di regolazione e enti di erogazione di
servizi).

Sotto il secondo profilo, la formazione deve riguardare, anche in modo specialistico, tutte le
diverse fasi: I'analisi di contesto, esterno e intetno; la mappatura dei processi; I'individuazione e la
valutazione del tischio; Iidentificazione delle misure; i profili relativi alle diverse tipologie di misure (ad
es. come si illustrerd di seguito, controlli, semplificazioni procedimentali, riorganizzazioni degli uffici,
trasparenza).

6. Miglioramento del processo di gestione del rischio di corruzione

Dall’analisi dei PTPC & emetso un generalizzato livello di inadeguatezza del processo di gestione
del rischio.

Per supportare le amministrazioni e gli altd soggetti tenuti all’adozione dei PTPC o delle misure
anticorruzione a superare le carenze riscontrate, di seguito si intende precisare alcuni principi generali
nonché fornire indicazioni metodologiche - rispetto a quanto gia indicato nel PNA in una logica di
continuitd e di razionalizzazione coetente con suoi contenuti - sulle fasi di analisi e valutazione dei
rischi.

Il rispetto dei principi generali sulla gestione del rischio ¢ funzionale al rafforzamento dell’efficacia
dei PTPC e delle misute di ptevenzione. Pur in assenza, nel testo della 1. 190/2012 di uno specifico e
chiaro riferimento alla gestione del rischio, la logica sottesa all’assetto normativo citato, in coerenza con
i principali orientament internazionali, ¢ improntata alla gestione del rischio.

Infatti, secondo quanto ptevisto dalla L. 190/2012, art. 1 co. 5 il PTPC «fornisce una valutagione del
diverso Jivello di esposizione degli uffici al rischio di corruzione e indica gli interventi organizzativi volti a prevenire il
medesimo rischios. Pettanto, il PTPC non & «un documento di studio o di indagine ma uno strumento per
Uindividnaione di misure conerete da realiggare con certesga e da vigilare quanto ad effettiva applicagione e guanto ad
¢fficacia preventiva della corrmzione»”.

Quanto alle indicazioni metodologiche, esse, in sintesi, riguardano:

a) lanalisi del contesto esterno ed interno, da rendere effettiva e da migliorare;

b) la mappatura dei processi, che si raccomanda sia effettuata su tutta Pattiviti svolta
dall’amministrazione o ente non solamente con riferimento alle cd. “aree obbligatorie” ma
anche a tutte le altre aree di rischio;

¢) la valutazione del tischio, in cui € necessario tenete conto delle cause degli eventi rischiosi;

d) il trattamento del tischio, che deve consistete in misure concrete, sostenibili e verificabili.

Detti principi e indicazioni si rivolgono non solo ai RPC ma anche ai dirigenti € a tutti i soggetti
chiamati, a vario titolo, a pattecipare attivamente alla predisposizione dei PTPC. E importante che si
comprendano i principi e la metodologia del processo di gestione del rischio, avendo cura che
Iimplementazione degli strumenti tenga conto delle caratteristiche specifiche dell’amministrazione.

6.1.  Principi da valorizzare

Ai fini di una migliore impostazione e realizzazione del processo di gestione del rischio, si
taccomanda alle amministrazioni e a tutti i soggetti a cui si applica la normativa di prevenzione della

4 PNA, All. 1, par. B.1, pag. 11.
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corruzione di tenere conto dei principi di seguito indicati, in gran parte gia contenuti nell’allegato 6 del

PNA’,

La gestione del rischio di corruzione:

a)

b)

d)

h)

6.2.

va condotta in modo da realizzare sostanzialmente I'interesse pubblico alla prevenzione della
corruzione e alla trasparenza. Pertanto non & un processo formalistico né un mero
adempimento burocratico;

¢ parte integrante del processo decisionale. Pertanto, essa non ¢ un’attiviti meramente
ricognitiva, ma deve supportate concretamente la gestione, con particolare riferimento
allintroduzione di efficaci strumenti di prevenzione e deve interessare tutti i livelli
organizzativi,

¢ realizzata assicurando lintegrazione con altri processi di programmazione e gestione (in
particolare con il ciclo di gestione della performance € i controlli interni) al fine di porre le
condizioni per la sostenibiliti organizzativa della strategia di prevenzione della corruzione
adottata. Detta strategia deve trovare un preciso riscontro negli obiettivi organizzativi delle
amministrazioni e degli enti. Gli obiettivi individuati nel PTPC per i responsabili delle unita
organizzative in merito all’attuazione delle misure di prevenzione o delle azioni propedeutiche
e i relativi indicatori devono, di norma, essere collegati agli obiettivi inseriti per gli stessi
soggetti nel Piano delle performance o in documenti analoghi. L’attuazione delle misure previste
nel PTPC ¢ oppotrtuno divenga uno degli elementi di valutazione del dirigente e, per quanto
possibile, del personale non dirigenziale;

¢ un processo di miglioramento continuo e graduale. Essa, da un lato, deve tendere alla
completezza e al massimo rigore nella analisi, valutazione e trattamento del rischio e, dall’altro,
deve tener conto dei requisiti di sostenibilita e attuabilita degli interventi;

implica I'assunzione di responsabilita. Essa si basa essenzialmente su un processo di diagnosi e
trattamento e richiede, necessariamente, di fare scelte in merito alle pia opportune modalita di
valutazione e trattamento dei rischi. Le scelte e le relative responsabilita riguardano, in
particolare, gli organi di indirizzo, i dirigenti, il RPC;

¢ un processo che tiene conto dello specifico contesto interno ed esterno di ogni singola
amministrazione o ente, nonché di quanto gia attuato (come risultante anche dalla relazione del
RPC). Essa non deve tiprodutre in modo integrale e acritico i risultati della gestione del rischio
operata da altte amministrazioni (ignorando dunque le specificita dell'amministrazione
interessata) né gli strumenti operativi, le tecniche e le esemplificazioni proposti dall’Autorita o
da altri soggetti (che hanno la funzione di supportare, e non di sostituire, il processo
decisionale e di assunzione di responsabilita interna);

¢ un processo traspatente e inclusivo, che deve prevedere momenti di efficace coinvolgimento
dei portatori di interesse intetni ed esterni;

¢ ispirata al ctitetio della prudenza volto anche ad evitare una sottostima del rischio di
corruzione;

non consiste in un’attivitd di tipo ispettivo o con finalita repressive. Implica valutazioni non
sulle qualita degli individui ma sulle eventuali disfunzioni a livello otganizzativo.

“Cotrezioni di rotta” su alcune fasi del processo di gestione del rischio di
corruzione

Le principali fasi del processo di gestione del rischio sono rappresentate in maniera sintetica nella
figura seguente.

$ 11 PNA attuale ha raccomandato una metodologia di gestione del rischio ispirata ai principi e alle linee guida UNI ISO 31000:2010
rispetto alla quale sono possibili adattamenti, adeguatamente evidenziati, in ragione delle caratteristiche proprie della struttura in cui
si applica cfr. PNA, All. 1par. B.1.1, p. 13 e B.1.2, p. 23.
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TN
3.1 - identificazione delle misure
3.2 - programmazione delle
misure

2.1 - identificazione del rischio
2.2 - analisi del rischio

| 1.1 - contesto esterno
L 1.2 - contesto interno

L 2.3 - panderazione del rischio

A queste fasi, vanno aggiunte, in linea con le indicazioni della norma internazionale UNI ISO
31000:2010, le fasi trasversali della comunicazione e consultazione nonché del monitoraggio e riesame.

Rispetto alle carenze registrate nell’analisi dei PTPC, le fasi sulle quali si ritiene opportuno
focalizzare I'attenzione sono indicate di seguito.

6.3.  Analisi del contesto

La prima e indispensabile fase del processo di gestione del rischio ¢ quella relativa all’analisi del
contesto, attraverso la quale ottenete le informazioni necessaric a comprendere come il rischio
corruttivo possa verificarsi allinterno del’amministrazione o dell’ente per via delle specificita
dell’ambiente in cui essa opera in termini di strutture territoriali e di dinamiche sociali, economiche e
culturali, o per via delle caratteristiche organizzative interne. Il PNA contiene un generico tifetimento al
contesto esterno ed interno ai fini dell’analisi del rischio corruttivo.

In gran parte dei PTPC esaminati, I'analisi di contesto ¢ assente o carente: ci0 costituisce un
elemento ctitico ai fini della definizione di misure adeguate a contrastate i rischi corruttivi. Attraverso
questo tipo di analisi, fortemente raccomandata nel presente Aggiornamento, si intende favorire la
predisposizione di PTPC contestualizzat e, quindi, potenzialmente pit efficaci a livello di ogni specifica
amministrazione o ente.

a) Analisi del contesto esterno

L’analisi del contesto estetno ha come obiettivo quello di evidenziare come le caratteristiche
dell’ambiente nel quale 'amministrazione o I'ente opera, con riferimento, ad esempio, a variabili
culturali, criminologiche, sociali ed economiche del territorio possano favorire il verificarsi di fenomeni
corruttivi al proptio interno. A tal fine, sono da considerare sia i fattori legati al territorio di riferimento
del’amministrazione o ente, sia le telazioni e le possibili influenze esistenti con i portatori e i
rappresentanti di interessi esterni.
Comprendere le dinamiche territoriali di riferimento e le principali influenze e pressioni a cui una
struttura & sottoposta consente di indirizzare con maggiore efficacia e precisione la strategia di gestione
del rischio. Si consideti, ad esempio, un’amministrazione collocata in un tetritorio caratterizzato dalla
ptesenza di ctiminalitd organizzata e da infiltrazioni di stampo mafioso. Il dato ¢ molto tilevante ai fini
della gestione del rischio di corruzione, perché gli studi sulla criminaliti organizzata hanno da tempo
evidenziato come la cotruzione sia proprio uno dei tradizionali sttumenti di azione delle organizzazioni
criminali.
Negli enti locali, ai fini dell’analisi di contesto, i RPC potranno avvalersi degli elementi e dei dati
contenuti nelle telazioni periodiche sullo stato dell’ordine e della sicurezza pubblica, presentate al
Parlamento dal Ministero dell'Interno e pubblicate sul sito della Camera dei Deputati (Ordine e
sicurezza pubblica® e D.L.A."). Ai sensi di quanto previsto dall’att. 1 co. 6 della 1. 190/2012, la Prefettura
tetritorialmente competente potrd fornite, su tichiesta dei medesimi RPC, un suppotrto tecnico anche
nell’ambito della consueta collaborazione con gli Enti locali.

E importante non limitarsi a insetire le informazioni e i dati relativi al contesto estetno in modo
“actitico”, ma ¢& utile selezionare, sulla base delle fonti disponibili, quelle informazioni piu rilevanti ai

6 http:/ /www.camera.it/leg17/494?id Legislatura=17&categoria=038&tipologiaDoc=elenco_categoria
7 http:/ /www.camera.it/leg17/494?id Legislatura=178&categoria=074&tipologiaDoc=elenco_categoria
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fini della identificazione e analisi dei rischi e conseguentemente alla individuazione e programmazione
di misure di prevenzione specifiche.

Nel PTPC occorre dare evidenza sintetica e comprensibile alle analisi di contesto operate,
esplicitandone per quanto possibile modalita e contenuti, anche tramite 1utilizzo di tabelle riepilogative
dei principali dati analizzati e dei fattori considerati e la connessione con le misure di prevenzione
adottate.

b) Analisi del contesto interno

Per P'analisi del contesto interno si ha riguardo agli aspetti legati all’organizzazione e alla gestione
operativa che influenzano la sensibilitd della struttura al rischio cotruzione. In particolare essa ¢ utile a
evidenziare, da un lato, il sistema delle responsabilita e, dallaltro, il livello di complessita
del’amministrazione o ente. Si consiglia di considerare i seguenti dati:® organi di inditizzo, struttura
organizzativa, ruoli e responsabilita; politiche, obiettivi, e strategie; risorse, conoscenze, sistemi e
tecnologie; qualita e quantitd del petsonale; cultura organizzativa, con particolare riferimento alla cultura
dell’etica; sistemi e flussi informativi, processi decisionali (sia formali sia informali); relazioni interne ed
esterne.

Mold dati per I'analisi del contesto sono contenuti anche in altri strumenti di programmazione
(v. Piano delle performancé) o in documenti che Pamministrazione gia predispone ad altti fini (v.
conto annuale, documento unico di programmazione degli enti locali). E utile mettere a
sistema tuttd i datl gi3d disponibili, eventualmente anche creando banche dati unitarie da cui
estrapolare informazioni utili ai fini delle analisi in oggetto, e valorizzare element di
conoscenza e sinergie interne proprio nella logica della coerente integrazione fra strumenti e
della sostenibilita organizzativa.

L’obiettivo ultimo ¢ che tutta Pattivita svolta venga analizzata, in particolare attraverso la
mappatura dei processi, al fine di identificare aree che, in ragione della natura e delle peculiarita
dell’attivita stessa, risultano potenzialmente esposte a rischi corruttivi.

Il PNA ha focalizzato questo tipo di analisi in primo luogo sulle cd. “aree di rischio obbligatorie™.
Tenuto conto dellindicazione normativa relativa ai procedimenti elencati nell’art. 1 co. 16 della 1.
190/2012, ii PNA ha ricondotto detti procediment alle quattro cortispondenti “aree di rischio
obbligatorie™’.

I riscontri svolti sui PTPC fino ad aggi analizzati hanno restituito 'immagine di una limitata
capacitd delle amministrazioni di andare oltre Panalisi delle aree di rischio definite “obbligatorie”™.
Occorre, invece superare questa tendenza.

A questo fine ¢ utile chiarite che vi sono attivita svolte in gran parte delle amministrazioni ed enti, a
prescindere dalla tipologia e dal comparto, che, anche sulla base della ricognizione effettuata sui PTPC,

sono riconducibili ad aree con alto livello di probabilita di eventi rischiosi.

Ci si rifetisce, in particolare, alle aree relative allo svolgimento di attivita di:
- gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio;
- controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni;
- incarichi e nomine;
- affari legali e contenzioso.

Queste aree, insieme a quelle fin qui definite “obbligatorie” sono denominate d’ora in poi “aree
generali”.

8 Gli elementi sono statl tratti con alcune modifiche da UNI ISO 31000:2010 Gestione del rischio — Principi e linee guida.

9 PNA, All. 1 par. B.1.1, p. 13.

10 §i precisa, tuttavia, che alcune amministrazioni hanno opportunamente esteso 'ambito normativamente previsto delle cd. “Aree
obbligatorie”. Ad esempio, I'area “acquisizione e gestione del petsonale” & stata estesa 2 tutti i processi attinenti alla gestione del
personale quali, tra gli altri, gestione assenze — presenze, premialita, permessi.
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Oltre alle “aree generali”, ogni amministrazione o ente ha ambiti di attivita peculiari che possono far
emergere aree di tischio specifiche. Gia il PNA prevedeva che «in dalla fase di prima attuazione ¢
raccomandato che ciascuna amministrazione includa nel PTPC ulteriori aree di rischio che rispecchiano le specificita

fungionali e di conteston’' e che d’ora in poi sono definite “aree di rischio specifiche”.

E importante chiarire che le “aree di rischio specifiche” non sono meno rilevanti o meno esposte al
tischio di quelle “generali”, ma si differenziano da queste ultime unicamente per la loro presenza in
relazione alle caratteristiche tipologiche delle amministrazioni e degli ent. Concorrono
allindividuazione delle “atee di tischio specifiche”, insieme alla mappatura dei processi, le analisi di
eventuali casi giudiziati e di altri episodi di cotruzione o cattiva gestione accaduti in passato
nell’amministrazione o in amministrazioni dello stesso settore di appartenenza; incontri (o altre forme
di interazione) con i responsabili degli uffici; incontri (o altre forme di interazione) con i portatori di
interesse estetni, con particolate tiferimento alle associazioni impegnate sul territorio nella promozione
della legalita, alle associazioni di categoria e imprenditorali; aree di rischio gia identificate da
amministrazioni similari per tipologia e complessita organizzativa.

Di seguito si esemplificano aree di rischio specifiche per alcune tipologie di amministrazioni.
Per le Regioni la pianificazione e la gestione del tettitorio; la regolazione in ambito sanitario; la
programmazione ¢ gestione dei fondi europei.

Per gli Enti locali lo smaltimento dei tifiuti e la pianificazione urbanistica.

Per le Universita, la didattica (gestione test di ammissione, valutazione studenti, ecc.) e Parea
della ricerca (i concorsi e la gestione dei fondi di ricezca, ecc.).

Per le Camere di commercio, industtia, artigianato e agricoltura la regolazione e tutela del
mercato (protesti, brevetti e marchi, attivita in materia di metrologia legale).

Nella seconda parte del presente Aggiornamento si forniranno esemplificazioni di “aree di rischio
specifiche” con riferimento al settore sanitatio, fermo restando che lidentificazione concreta delle
stesse rientra nella responsabilita di ogni amministrazione o ente.

- Mappatura dei processi
L’analisi del contesto interno, oltre ai dati generali sopra indicati, ¢ basata sulla rilevazione ed analisi

dei processi organizzativi. La mappatura dei processi ¢ un modo “razionale” di individuare e
rappresentare tutte le attivitd dell’ente per fini diversi. In questa sede, come previsto nel PNA, la
mappatura assume carattere sttumentale a fini dell’identificazione, della valutazione e del trattamento
dei rischi corruttivi'?. L’effettivo svolgimento della mappatura deve risultare nel PTPC,

L’accuratezza e Pesaustivitd della mappatura dei processi ¢ un requisito indispensabile per la
formulazione di adeguate misure di prevenzione e incide sulla qualiti dell’analisi complessiva.
L’obiettivo ¢ che le amministrazioni e gli enti realizzino la mappatura di tutti i processi. Essa puo essere
effettuata con diversi livelli di approfondimento. Dal livello di approfondimento scelto dipende la
precisione e, soprattutto, la completezza con la quale & possibile identificare i punti pit vulnerabili del
processo e, dunque, i rischi di corruzione che insistono sull’amministrazione o sull’ente: una mappatura
supetficiale pud condurre a escludere dall’analisi e trattamento del rischio ambiti di attivitd che invece
sarebbe opportuno includere.

Inoltre, la realizzazione della mappatura dei processi deve tener conto della dimensione
otganizzativa dell’amministrazione, delle conoscenze e delle risorse disponibili, dell’esistenza o meno di
una base di partenza (ad es. ptima tricognizione dei procedimenti amministrativi, sistemi di controllo di

11 PNA, All. 1, par. B.1.1, p. 13.

12 La rcostruzione accurata della cosiddetta “mappa” dei processi organizzativi ¢ un esercizio conoscitivo importante non solo pet
Pidentificazione dei possibili ambiti di vulnerabilita dell’amministrazione rispetto alla corruzione, ma anche rispetto al miglioramento
complessivo del funzionamento della macchina amministrativa. Frequentemente, nei contesti organizzativi ove tale analisi € stata
condotta al meglio, essa fa emergere duplicazioni, ridondanze e nicchie di inefficienza che offrono ambiti di miglioramento sotto il
profilo della spesa (efficienza allocativa o finanziaria), della produttivitd (efficienza tecnica), della qualita dei servizi (dai processi ai
procedimenti) e della governance.
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gestione). In condizioni di particolare difficolta organizzativa, adeguatamente motivata, la mappatura
dei processi puo essere realizzata al massimo entro il 2017.

Resta fermo che le amministrazioni e gli enti per il PTPC 2016 sono, comunque, tenuti ad avere,
qualora non completino la mappatura dei processi per le ragioni appena esposte, quanto meno una
mappatura di tutti i macro processi svolti e delle relative aree di rischio, “generali” o “specifiche”, cui
sono riconducibili.

Come anche gia evidenziato nel PNA,” il concetto di ptocesso ¢ diverso da quello di
procedimento amministrativo. Quest’ultimo caratterizza lo svolgimento della gran parte delle attivita
delle pubbliche amministrazioni, fermo restando che non tutta Pattivita di una pubblica
amministrazione come pure di enti di dititto ptrivato cui si applica la normativa di prevenzione della
corruzione ¢ riconducibile a procedimenti amministrativi.

11 concetto di processo & pitt ampio e flessibile di quello di procedimento amministrativo ed € stato
individuato nel PNA tra gli elementi fondamentali della gestione del rischio.

In ogni caso i due concetti non sono tra loto incompatibili: la rilevazione dei procedimenti
amministrativi ¢ sicuramente un buon punto di partenza per I'identificazione dei processi organizzativi.
Considerato il rilievo dei procediment nello svolgimento di funzioni amministrative, ¢ necessario che
tutte le amministrazioni ed enti, qualora non lo abbiano gia fatto, completino gia in occasione del PTPC
2016 la mappatura dei procediment. Si ricorda che la ricognizione dei procedimenti e l'individuazione
dei loro principali profili organizzativi oltre ad essete stata esplicitamente prevista gia dalla legge 7
agosto 1990, n. 241, ¢ oggetto di specifici obblighi di trasparenza ai sensi del d.Igs. 33/2013 (art. 35).

La mappatura conduce, come previsto nel PNA, alla definizione di un elenco dei processi (o dei
macro-processi). E poi necessario effettuare una loro descrizione e rappresentazione il cui livello di
dettaglio tiene conto delle esigenze organizzative, delle caratteristiche e della dimensione della struttura.
La finalita ¢ quella di sintetizzare e rendere intellegibili le informazioni raccolte per ciascun processo,
permettendo, nei casi pitt complessi, la desctizione del flusso e delle interrelazioni tra le varie attivita.

Come minino & necessatia I'individuazione delle responsabilita e delle strutture organizzative che
intervengono. Altri element pet la descrizione del processo sono: 'indicazione dell’origine del processo
(input); I'indicazione del risultato atteso (output); 'indicazione della sequenza di attivita che consente di
raggiungere il risultato - le fasi; i tempi, 1 vincoli, le risorse, le interrelazioni tra i processi.

In ogni caso, per la mappatura, ¢ quanto mai importante il coinvolgimento dei responsabili delle
strutture organizzative principali. Puo essere utile prevedere, specie in caso di complessita organizzative,
la costituzione di un gruppo di lavoro dedicato e interviste puntuali agli addetti ai processi per
conoscerne gli element peculiari e i principali flussi.

6.4. Valutazione del rischio

La valutazione del tischio & la macro-fase del processo di gestione del rischio in cui lo stesso ¢
identificato, analizzato e confrontato con gli altr fischi al fine di individuare le priorita di intervento e le
possibili misute cotrettive/preventive (trattamento del rischio).

a) Identificazione degli eventi rischiosi: completa e svolta sulla base di molte fonti informative
L’identificazione del tischio, o meglio degli eventi rischiosi, ha obiettivo di individuare gli eventi
di natura corruttiva che possono verificarsi in relazione ai processi, o alle fasi dei processi, di pertinenza
dell’amministrazione. L’individuazione deve includete tutti gli eventi tischiosi che, anche solo
ipoteticamente, potrebbero vetificarsi e avete conseguenze sul’amministrazione. Questa fase ¢ cruciale,
perché un evento rischioso «ion identsficato in questa fase non viene considerato nelle analisi successiver ™,
compromettendo lattuazione di una strategia efficace di prevenzione della corruzione.

13 PNA, AlL 1 par. B.1.2.1, p. 24,
14 UNI ISO 31000:2010 Gestione del tischio — Principi e linee guida.
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Per procedere allidentificazione degli eventi rischiosi ¢ opportuno che ogni amministrazione o
ente prenda in considerazione il pitt ampio numero possibile di fonti informative (interne, es.
procedimenti disciplinari, segnalazioni, report di uffici di controllo, incontri con i responsabili degli
uffici e con il personale, oltre che naturalmente le risultanze dell’analisi della mappatura dei
procedimenti e dei processi; esternie, es. casi giudiziati e altri dati di contesto esterno).

Negli approfondimenti del presente Aggiornamento relativi all’area di rischio contratti pubblici e al
settore Sanitd sono proposte alcune esemplificazioni di eventi rischiosi. Altre potranno essere elaborate
dall’Autorita in relazione ad ulterioti aree o settori.

b) Analisi del rischio: Pattenzione alle cause degli eventi rischiosi

L’analisi del rischio ha come obiettivo quello di consentire di pervenire ad una comprensione piu
approfondita degli evend tischiosi identificati nella fase precedente e di individuare il livello di
esposizione al rischio delle attivita e dei relativi processi. Anche in questa fase ¢ indispensabile il
coinvolgimento della struttura organizzativa.

In particolare, in questo documento si vuole porre I'attenzione sul fatto che Ianalisi € essenziale al
fine di:

e comprendere le cause del verificarsi di eventi corruttivi e, conseguentemente, individuare le
migliori modalitd pet prevenitli (creando i presupposti per Iindividuazione delle misure di
prevenzione piu idonee);

e definire quali siano gli eventi rischiosi piu rilevanti e il livello di esposizione al rischio dei
processi.

Dall’analisi dei PTPC ¢ emerso che gran patte delle amministrazioni ha applicato in modo troppo
meccanico la metodologia presentata nell’allegato 5 del PNA. Con riferimento alla misurazione e
valutazione del livello di esposizione al rischio, si evidenzia che le indicazioni contenute nel PNA, come
ivi precisato, non sono strettamente vincolant potendo I'amministrazione scegliere criteri diversi
putché adeguati al fine. Quindi, fermo restando quanto previsto nel PNA, al fine di evitare
identficazione di misure genetiche, sarebbe di sicura utiliti considerare per I'analisi del rischio anche
Pindividuazione e la comptensione delle cause degli eventi rischiosi, cioé¢ delle circostanze che
favoriscono il verificarsi dell’evento. Tali cause possono essere, per ogni rischio, molteplici e combinarsi
tra loro.

Ad esempio, tenuto naturalmente conto che gli eventi si verificano in presenza di pressioni volte al
condizionamento improprio della cura dell'interesse generale:

a) mancanza di controlli: in fase di analisi andra verificato se presso 'amministrazione siano gia
stati predisposti — ma soprattutto efficacemente attuati — strumenti di controllo relativi agli
eventi rischiosi;

b) mancanza di trasparenza;

©) eccessiva regolamentazione, complessita e scarsa chiarezza della normativa di riferimento;

d) esercizio prolungato ed esclusivo della responsabiliti di un processo da parte di pochi o di un
unico soggetto;

€) scarsa responsabilizzazione interna;

f) inadeguatezza o assenza di competenze del personale addetto ai processi;

g inadeguata diffusione della cultura della legalita;

h) mancata attuazione del principio di distinzione tra politica ¢ amministrazione.

E utile sottolineare che per comprendere meglio le cause e il livello di tischio, le amministrazioni
possono fare riferimento sia a dati oggettivi (per es. i dati giudiziari), sia a dati di natura percettiva
(rilevati attraverso valutazioni espresse dai soggetti interessati, ad esempio con interviste o focus group, al
fine di repetire informazioni, o opinioni, da parte dei soggetti competenti sui rispettivi processi).

In particolare, si suggerisce di non sottovalutare:

a) i dat sui precedent giudiziari e/o sui procedimenti disciplinari a carico dei dipendenti
del’amministrazione o dell’ente. Possono essere considerate le sentenze passate in giudicato, i
procedimenti in corso e i decreti di citazione a giudizio riguardanti i reati contro la PA e il falso
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e la truffa, con particolare riferimento alle truffe aggravate all'amministrazione (artt. 640 e 640
bis c.p.);

b) iprocedimenti aperti pet responsabilitd amministrativo/contabile (Corte dei Conti);

¢) ificorsi amministrativi in tema di affidamento di contratti pubblici.

Tali dati possono essere reperiti dall’Ufficio Legale del’amministrazione o tramite I‘Avvocatura
(se presenti allinterno dell’amministrazione), o dall'Ufficio procedimenti disciplinari e
dall’'Ufficio Approvvigionamenti/Contratti. Si pud ricorrere anche alle banche dati on-line gia
attive e liberamente accessibili (es. Banca dati delle sentenze della Corte dei Conti, banca dati
delle sentenze della Corte Suprema di Cassazione);

d) le segnalazioni petvenute, nel cui ambito rientrano certamente quelle ricevute tramite apposite
procedure di whistleblowing. B opportuno considerare anche quelle trasmesse dall’esterno
dell’amministrazione o dellente. Altri dati da considerare possono emergere dai reclami e dalle
risultanze di indagini di customer satisfaction che consentono di inditizzare lattenzione su
fenomeni di cattiva gestione;

¢) ulterioti dat in possesso del’amministrazione (es. rassegne stampa.).

E opportuno che la valutazione del livello di esposizione al rischio sia adeguatamente motivata.

¢) Ponderazione del rischio: fondamentale per la definizione delle priorita di trattamento

L’obiettivo della ponderazione del rischio, come gia indicato nel PNA", ¢ di «agevolare, sulla base degli
esiti dell'analisi del rischio, i processi decisionali rignardo a quali rischi necessitano un trattamento e le relative priorita di
attnaziones .

In altre parole, la fase di ponderazione del rischio, prendendo come riferimento le risultanze della
precedente fase, ha lo scopo di stabilire le priorita di trattamento dei rischi, attraverso il loro confronto,
considerando gli obiettivi dell’otganizzazione e il contesto in cui la stessa opera. La ponderazione del
tischio pud anche portare alla decisione di non sottoporre ad ulteriore trattamento il rischio, ma di
limitatsi a mantenere attive le misure gia esistent.

Dall’analisi dei PTPC ¢ stata rilevata 'individuazione di un livello di tischio “basso” per un elevato
numero di processi, ptobabilmente generata anche da una ponderazione non ispirata al principio di
“prudenza”. Cid ha comportato P'esclusione dal trattamento del rischio, e quindi dallindividuazione di
misure di prevenzione, di processi in cui siano stati comunque identificati o identificabili possibili eventi
rischiosi. Al contrario, & necessatio utilizzare il criterio della prudenza e sottoporre al trattamento del

tischio un ampio numero di processi.

6.5. Trattamento del rischio: misute adeguatamente progettate, sostenibili e verificabili

1l trattamento del rischio & la fase tesa a individuare i correttivi e le modalita piti idonee a prevenire
i rischi, sulla base delle ptioritd emetse in sede di valutazione degli eventi rischiosi. In tale fase,
amministrazioni e enti non devono limitatsi a proporte astrattamente delle misure, ma devono
opportunamente progettatle e scadenzarle a seconda delle priorita rilevate e delle risorse a disposizione.
La fase di individuazione delle misure deve essere impostata avendo cura di contemperare la
sostenibilitd anche della fase di controllo e di'monitoraggio delle stesse, onde evitare la pianificazione di
misure astratte e non realizzabili.
A questo proposito, & necessario fornire ultetioti chiarimenti sui concetti di misure “obbligatorie” e
misure “ultetioti” previste nel PNA. Le prime sono definite come tutte quelle la cui applicazione
discende obbligatoriamente dalla legge o da altre fonti normative; le seconde, invece, possono essete
inserite nei PTPC a discrezione del’amministrazione.

I primi monitotaggi condotti dal’Autoritd sulla qualiti dei PTPC hanno evidenziato che molte
amministrazioni si sono limitate a insetite nei PTPC l’elenco delle misure “obbligatorie” (spesso
riportate senza alcun approfondimento e poco contestualizzate), mentre le misure “ulteriori” sono state

15PNA, All. 1, par. B.1.2, p. 28.
16 UNI ISO 31000:2010 Gestione del rischio — Principi e linee guida.
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previste solo raramente. E necessatio, invece, che ogni amministrazione o ente identifichi misure
realmente congrue e utili fispetto ai tischi propti di ogni contesto.

Le misure definite “obbligatorie” non hanno una maggiore importanza o efficacia tispetto a quelle
“ultetioti”. L'efficacia di una misura dipende, infatti, dalla capacita di quest’ultima di incidere sulle cause
degli eventi tischiosi ed &, quindi, una valutazione cotrelata all’analisi del rischio.

Partendo da queste premesse, ad avviso dell’Autorita, € utile distinguere fra “misure generali” che
si caratterizzano per il fatto di incidere sul sistema complessivo della prevenzione della corruzione
intervenendo in matetia trasversale sullintera amministrazione o ente e “misure specifiche” che si
caratterizzano pet il fatto di incidere su problemi specifici individuati tramite I'analisi del rischio.

L’individuazione e la valutazione della congruita delle misure rispetto all’obiettivo di prevenire il
rischio rientrano fra i compiti fondamentali di ogni amministrazione o ente.

Ad esempio, nel caso della misura di formazione, definita dal PNA come misura obbligatoria,
le amministrazioni e gli ent piuttosto che finalizzarla secondo criteri di quantita delle persone
in formazione & necessatio la considetino e la progettino quale azione che possa effettivamente
ptevenire o contrastare comportamenti corruttivi I PTPC dovrebbero, quindi, definire
petcotsi e iniziative formative differenziate, per contenuti e livello di approfondimento, in
relazione ai diversi ruoli che i dipendenti svolgono nell'ambito del sistema di prevenzione del
rischio corruttivo.

L’Autorita elaborer3, in linea con quanto previsto dall’art. 7 della 1. 124/2015, e in collaborazione
con le Istituzioni rapptresentative dei diversi comparti di amministrazioni ed enti, alcune
esemplificazioni di misure articolate per compatti o per categorie omogenee di amministrazioni. Tali
esemplificazioni potranno costituire uno stimolo al miglioramento del processo di identificazione delle
misure.

Si elencano di seguito le tipologie principali di misure (a prescindere se generali o specifiche):

e misure di controllo;

® misure di trasparenza;

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

e misure di regolamentazione;

misure di semplificazione dell'organizzazione/riduzione dei livelli/riduzione del numero degli
uffici;

misure di semplificazione di processi/procedimenti;

misure di formazione;

misure di sensibilizzazione e partecipazione;

misure di rotazione;

misure di segnalazione e protezione;

misure di disciplina del conflitto di interessi;

misure di tegolazione dei tapporti con i “rappresentanti di interessi particolati” (Jobbies).

L’identificazione della concreta misura di trattamento del rischio deve rispondere a tre requisiti:
1. Efficacia nella neutralizzazione delle cause del tischio. L’identificazione della misura di
prevenzione & quindi una conseguenza logica dell’adeguata comprensione delle cause dell’evento
rischioso.

Se Panalisi del tischio ha evidenziato che un evento rischioso in un dato processo € favorito
dalla catenza dei controlli, lIa misura di prevenzione dovri incidere su tale aspetto e potrd
essere, ad esempio, l'attivazione di una nuova proceduta di controllo o il rafforzamento di
quelle gid present. In questo stesso esempio, potrebbe non essere utile applicare per questo
evento tischioso la rotazione del personale dirigenziale perché, anche ammesso che la
totazione fosse attuabile, potrebbe non essere in grado di rimuovere la causa dell’evento
rischioso (che & appunto I'assenza di strumend di controllo). Al contrario, se 'analisi del rischio
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avesse evidenziato, per lo stesso processo, che Pevento tischioso & favorito dal fatto che un
determinato incarico & ricoperto per un tempo prolungato sempre dal medesimo soggetto, la
rotazione pottebbe essete una misura certamente pitt efficace rispetto all’attivazione di un
nuovo controllo.

2. Sostenibilitd economica e otganizzativa delle misure. L’identificazione delle misure di

ptevenzione ¢ strettamente cotrelata alla capacita di attuazione da parte delle amministrazioni ed
enti. Se fosse ignorato quest’aspetto, i PTPC finitebbero per essere irrealistici e quindi restare
inapplicati. Ferma restando 'obbligatotieti delle misure previste come tali dalla legge, 'eventuale
impossibilita di attuarle va motivata, come nel caso, ad esempio dell’impossibilita di effettuare la
rotazione dei dirigenti per la presenza di un unico dipendente con tale qualifica.

3. Adattamento alle carattetistiche specifiche dell’organizzazione. L’identificazione delle misure di

ptevenzione non pud essere un elemento indipendente dalle caratteristiche organizzative
del’amministrazione. I PTPC dovrebbero contenete un numero significativo di misure
specifiche, in maniera tale da consentire la personalizzazione della strategia di prevenzione della
corruzione sulla base delle esigenze peculiari di ogni singola amministrazione.

Tutte le misure individuate devono essete adeguatamente programmate. La programmazione delle
misure rappresenta un contenuto fondamentale del PTPC.
Per ogni misura & opportuno siano chiaramente descritti almeno i seguenti elementi:

- la tempistica, con lindicazione delle fasi per ’attuazione, cioé I'indicazione dei vari passaggi
con cui 'amministrazione intende adottare la misura. L’esplicitazione delle fasi ¢ utile al fine
di scadenzare 'adozione della misura, nonché di consentire un agevole monitoraggio da
parte del RPC;

- i responsabili, cioé gli uffici destinati all’attuazione della misura, in un’ottica di
responsabilizzazione di tutta la struttura organizzativa; diversi uffici possono essere
responsabili di una o pit fasi di adozione delle misure;

- gliindicatori di monitoraggio e i valori attesi.

Tenuto conto dell'impatto organizzativo, I'identificazione e la programmazione delle misure
dovrebbero avvenire con il pitt ampio coinvolgimento dei soggetti cui spetta la responsabilita della loro
implementazione, anche al fine di individuare le modalita pit efficaci per la loro messa in atto.

6.6. Monitoraggio del PTPC e delle misure

- Monitoraggio PTPC

Per il monitoraggio del PTPC ¢& necessatio indicare modalita, periodicita e relative responsabilita. 11
monitoraggio riguarda tutte le fasi di gestione del rischio al fine di poter intercettare rischi emergent,
identificare processi otganizzativi tralasciati nella fase di mappatura, prevedere nuovi e piu efficaci
ctiteri per analisi e ponderazione del rischio.

E opportuno che delle risultanze del monitoraggio si dia conto allinterno del PTPC e nonché
allinterno della Relazione annuale del RPC.

- Monitoraggio sull'attuazione delle misure

Particolare attenzione deve essere posta al monitoraggio sull’attuazione delle misure. La
programmazione operativa consente al RPC di dotarsi di uno strumento di controllo e di monitotaggio
dell’effettiva attuazione delle misute, attraverso indicatoti di monitoraggio. Per le amministtazioni pit
complesse (pet dimensione otganizzativa, per diversificazione delle attivita svolte o per atticolazione
tetritotiale) & auspicabile che sia prevista almeno una verifica infrannuale al fine di consentite oppottuni
e tempestivi correttivi in caso di ctiticitd emetse, in particolare a seguito di scostamenti tra valoti attesi e
quelli rilevati attraverso gli indicatori di monitoraggio associati a ciascuna misura. In tale ottica € anche
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necessatio garantire integrazione e cootdinamento con gli obiettivi di performance nonché con gli
strumenti € i soggetti che intervengono nel ciclo di gestione della performance o in processi equivalenti.

Nel PTPC vanno tiportati i tisultati del monitoraggio effettuato rispetto alle misure previste nei
PTPC precedenti. Nel caso di misure in cotso di attuazione va data evidenza della realizzazione della
fase di attuazione prevista, mentte in caso di mancata attuazione va esplicitata la motivazione dello
scostamento, oltre ad una nuova programmazione.

Diverso & il problema della valutazione dell’efficacia delle misure. E auspicabile che le
amministrazioni e gli enti inizino a dotatsi dei primi strumenti di valutazione, fermo restando che ¢
intenzione dell’Autoritd elaborate e fornire elementi di supporto metodologico al riguardo.
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PARTE SPECIALE - APPROFONDIMENTI
I - AREA DI RISCHIO CONTRATTI PUBBLICI

La finalita del presente approfondimento & quella di fornire indicazioni per la predisposizione e
gestione delle misure di prevenzione della corruzione nell’atea di tischio relativa ai contratti pubblici di
lavori, setvizi e forniture. Si ritiene necessatio utilizzare la pit ampia definizione di “area di rischio
contratti pubblici”, in luogo di quella di “affidamento di lavori, servizi e forniture” indicata nel PNA,
petché cid consente un’analisi approfondita non solo della fase di affidamento ma anche di quelle
successive di esecuzione del contratto. Le indicazioni attengono a fattori di particolare incidenza sulla
cottetta impostazione della strategia di acquisto; esse tengono, altresi, conto della principale regolazione
europea, internazionale e nazionale in materia'’.

1. Risultati della valutazione dei PTPC

Il risultato dell’analisi dei PTPC ha evidenziato I'esigenza di un intervento mirato sui contratti
pubblici, con Iintento di fornire indicazioni operative a tutte le amministrazioni, nella loro veste di
buyers pubblici, per il trattamento di questa specifica area di rischio. Sono, infatti, state rilevate alcune
criticita ricorrenti quali:

o assenza di un’adeguata analisi di contesto interno ed esterno con riferimento all’area specifica
(mancata rilevazione dei possibili conflitti di interesse, del numero di contenziosi, mancata
individuazione delle /Jobbies e dei portatori di interessi privati che possono incidere sul
procedimento di approvvigionamento);

e assenza di un’appropriata descrizione del processo, mediante puntuale articolazione delle fasi e
dei relativi processi, rilevanti ai fini dell’esatta individuazione del rischio e delle connesse misure
di prevenzione;

e assenza di una visione strategica complessiva del processo di approvvigionamento.

2. Aggiornamento delle indicazioni contenute nel PNA

Partendo dalle segnalate criticita, & emersa la necessita di concentrare I'attenzione, anche per questa
area di rischio, sulla corretta identificazione dei processi e sulla corrispondente predisposizione di
misure finalizzate a prevenire i rischi corruttivi.

In proposito, il PNA reca, all’allegato 2, un elenco esemplificativo di sottoaree di rischio. Si tratta
delle attivitd legate alla definizione dell’oggetto dell’affidamento, alla individuazione dello
strumento/istituto pet 'affidamento, ai requisiti di qualificazione e di aggiudicazione, alla valutazione e
verifica del’anomalia delle offerte, alla gestione delle procedure negoziate e di affidamento diretto, alla
revoca del bando, alla redazione del cronoprogramma, all’adozione di vartianti, al subappalto e
all’utilizzo di rimedi di risoluzione delle controvetsie alternativi a quelli giurisdizionali durante la fase di
esecuzione del contratto. Si ritiene che tale elenco possa essere esaminato in una prospettiva pia ampia,
innestandosi nella corretta ricostruzione e identificazione dei processi mappati all'interno delle singole
fasi. In patticolare, le sottoaree elencate andranno esaminate come processi specifici delle fasi in cui si
articolano le procedute di acquisto, all'intetno dei quali collocare i possibili event rischiosi.

17 In particolare: 1) Individuazione dei conflitti di interesse nelle procedure d’appalto nel quadro delle azioni strutturali — guida
pratica redatta dallOLAF nel novembre 2013; 2) Decisione della Commissione del 19/12/2013 «sulla definizione ed approvazione
degli orientamenti per la determinazione delle rettifiche finanziarie da applicare da parte della Commissione alle spese finanziate
dall'Unione nell’ambito della gestione condivisa, in caso di mancato nispetto delle norme in materia di appalti pubblici»; 3)
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio € al Comitato economico e sociale europeo «La lotta contro
la cotruzione nel’'UE» [COM(2011) 308 definitivo del 6.6.2011]; 4) “Linec guida per la lotta contro le turbative d'asta neghi appalti pubblici”
adottate dalllOCSE nel febbraio 2009, 5) Brébery in Public Procurement - methods, actors and counter-measures, OECD, 2007.
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3. Indicazioni per il processo di gestione del rischio di corruzione
3.1.  Autoanalisi organizzativa e indicatori

Dall’analisi di contesto interno, di cui si ¢ trattato nella parte generale, deve scaturire per I'area di
rischio in esame, una vera e proptia autoanalisi organizzativa che, in termini concreti, consenta
all’amministrazione di “fotografare” lo stato del setvizio, al fine di individuarne criticita e punti di forza,
in funzione della pianificazione delle conseguenti misure di intervento. L’analisi deve prendere in
considerazione alcuni elementi salienti, individuati su base preferibilmente triennale’®, da rilevare con
sistematicitd e petiodicitd, anche al fine di garantire la regolarita dei flussi informativi verso il RPC,
verso gli uffici deputati al controllo interno e verso gli organi di vertice.

A supporto dell’attivita di autoanalisi, in corrispondenza di ciascuna fase della procedura di
acquisto, sono proposti alcuni indicatoti, contraddistinti da semplicita di calcolo e particolare valenza
informativa. Ciascuna amministrazione potrd costruire ulteriori indicatori in modo da fotografare al
meglio tutte le possibili specificitd che la caratterizzano. Nel tempo, I'utilizzo costante degli indicatori,
anche in funzione dell’otganizzazione dei controlli interni, potra fornite un quadro dinamico
sull’andamento delle attivitd nell’area e sulla coerenza con il dettato normativo, consentendo di studiare
e implementare misure specifiche di intervento o prevenzione dei tischi di corruzione. Ad esempio, un
significativo inctemento, in termini di valore degli affidamenti o di numerositd delle procedure, del
ticorso a procedure d’utgenza, negoziate o di affidamento diretto, potrebbe richiedere attivazione di
controlli mirat a verificate il rispetto dei principi di concorrenza e rotazione, ove richiesto, dando,
inoltre, evidenza dell’eventuale presenza di opetatoti economici che sono stati destinatari di pit di un
affidamento nel periodo di tempo considerato.

3.2. Mappatura dei processi

Pur ribadendo la necessitd di garantire al RPC una visione complessiva del ciclo di acquisti
(necessaria, tra I’altro, anche ai fini del controllo di gestione), per definire una mappatura corretta, si
suggetisce di procedere alla scomposizione del sistema di affidamento prescelto nelle seguenti fasi:
programmazione, progettazione della gara, selezione del contraente, verifica dell’aggiudicazione e
stipula del contratto, esecuzione e rendicontazione. '

All’interno di ciascuna fase devono, poi, essere enucleati i processi secondo le indicazioni relative
alla mappatura gia fornite nella parte generale. Una volta selezionati i processi, vanno identificati i
cottelati eventi rischiosi, in modo da progtammare le misure piil idonee a prevenirli. Tra le misure va
data particolare evidenza a quelle di trasparenza, ritenendo che la pubblicazione di dati ulteriori rispetto
a quelli previsti dal d.Igs. 33/2013 fivesta un’importanza nevralgica per la corretta impostazione della
strategia di prevenzione della corruzione.

Per ogni processo sono enucleate anomalie significative che, in sede di monitoraggio, possono
consideratsi sintomatiche di una patticolate permeabilita a fenomeni corruttivi. La presenza di un
numero considerevole di anomalie significative deve spingere ad adottare controlli e verifiche sui
processi, al fine di fare chiarezza sull’attivita svolta in vista dell’adozione delle misure pitt opportune.

18 Blementi rilevant a titolo esemplificativo: numero di gare gestite dall’'unitd; importo medio dei contratti; numero di procedure
negoziate con o senza bando; numero di affidamenti diretti e relative modalitd; rispetto dei tempi di esecuzione e/o entitd media
degli scostamenti; rispetto dei termini di pagamento alle imprese e/o entitd media degli scostamenti; rispetto degli obblighi di
approvvigionamento centralizzato e mediante strumend elettronici di acquisto; numero di varianti in corso d’opera; numero di
protoghe; numero di bandi annullad in via di autotutela o in sede giurisdizionale; numero di opere incompiute tispetto alle
programmuate; ricorrenza nelle agpiudicazioni degli stessi operatoti economici.
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Nei paragrafi che seguono, sono individuati alcuni processi ed eventi rischiosi pet ogni fase nonché
esemplificate alcune possibili misure di trattamento del rischio. Spetta ai singoli PTPC contestualizzare
le indicazioni in questa sede fornite, con riguardo alla specifica tealtd organizzativa dell’ente’. Ad
esempio, qualora sia programmato il ricorso frequente o per importi rilevanti a particolari procedure
(es. procedura negoziata), particolari strumenti di contrattazione (es. accordo quadro) o
esternalizzazioni di determinati servizi (es. affidamento di servizi relativi all’architettura e all’ingegneria),
il PTPC dovra predisporre misute idonee a considerarne i profili di specialiti. In questo senso, si
ribadisce la necessita di cootdinare il PTPC con gli strument di programmazione in matetia di contratti
pubblici di lavori e acquisizione di servizi e forniture.

Si precisa che la gestione centralizzata di alcune fasi (ad esempio, la fase di selezione del
contraente) delle procedure di gara attraverso 'adesione a centrali di committenza, non esime le
amministrazioni che vi partecipano dall’obbligo di analizzate le altre fasi, per le quali permane la loro
competenza.

3.2.1 Presupposti generali di predisposizione del PTPC per larea di rischio contratti pubblici

e il PTPC deve rendere intellegibili i processi di approvvigionamento, divenendo un’occasione di
riflessione sulla relativa efficienza, efficacia e qualita, anche nell’ottica di migliorare e rendere
valutabile la performance dei soggetti tenuti alla sua redazione come buyers pubblici;

® con questa finalita, il PTPC deve creare un collegamento tra gli obiettivi di performance assegnati
agli uffici acquisti e il rispetto della misure di prevenzione della corruzione, in modo che il RPC
sia adeguatamente e costantemente messo a conoscenza di eventuali scostamenti dall’attivitd
programmata. In tale ottica, il principale adempimento del responsabile del procedimento e/o
del direttore dell’esecuzione del contratto, da valutarsi anche ai fini della performance, & quello di
assicurare un raccordo costante con il RPC al fine di garantire la massima trasparenza sui
principali a/ert relativi a fenomeni corruttivi;

e questa sezione del PTPC deve essere collegata agli strumenti di programmazione (anche
finanziaria e contabile) in modo da valutare la possibilita di adottare misure particolari per gli
appalti che saranno oggetto delle principali scelte di investimento.

4. Fasi delle procedure di approvvigionamento
4.1.  Programmazione

4.1.7 Process: e procedimenti rilevanti

L’insufficiente attenzione alla fase di programmazione o un utilizzo improprio degli strument di
intervento dei privati nella programmazione costituiscono una delle principali cause dell’'uso distorto
delle procedure che puo condutre a fenomeni corruttivi. In tale fase, gli enti devono prestate particolare
attenzione ai processi di analisi e definizione dei fabbisogni, di redazione ed aggiornamento del
programma triennale per gli appalti di lavori ed a tutti 1 processi che prevedono la partecipazione di
privati alla fase di programmazione.

4.1.2 Possibili eventi rischiosi

Per il processo di analisi e definizione dei fabbisogni, gli eventi rischiosi possono consistere nella
definizione di un fabbisogno non fispondente a criteti di efficienza/efficacia/economicita, ma alla
volonta di premiare interessi patticolati (scegliendo di dare priorita alle opere pubbliche destinate ad

19 i ricorda che & compito delle amministrazioni ¢ ent interessati applicare elevati standard per la trasparenza in ogni fase del
procedimento di approvvigionamento, ivi inclusa la fase di esecuzione dei contratti: la tracciabiliti e la trasparenza del processo
decisionale nel procedimento di approvvigionamento sono, infatti, essenziali per garantite procedure leali nonché combattere
efficacemente la corruzione. Cfr., al riguardo, il considerando 126 della direttiva appalti 2014/24/UE e l'art. 9 della Convenzione
delle Nazioni Unite contro la corruzione: «Ciascuno Stato Parte, conformemente ai principi fondamentali del proprio sistema giuridico, prende le
miisure necessarie per creare sistemsi appropriati di stipulagione degli appalti pubblici che siano basati sulla trasparenza, la concorrenga ¢ su criteri obiettivi
per Lasinngione delle decisioni e che siano efficaci, inter alia, per preventre la corrugiones.
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essere realizzate da un determinato operatore economico) o nell’abuso delle disposizioni che prevedono
la possibilita per i privati di partecipare all’attivita di programmazione al fine di avvantaggiarli nelle fasi
successive. Rileva, altresi, lintempestiva predisposizione ed approvazione degli strumenti di
programmazione.

4.1.3 Anomalie significative

Il ritardo o la mancata approvazione degli strumenti di programmazione, I'eccessivo ricorso a
procedure di urgenza o a proroghe contrattuali, la reiterazione di piccoli affidamenti aventi il medesimo
oggetto ovvero la reiterazione dellinserimento di specifici interventi, negli atti di programmazione, che
non approdano alla fase di affidamento ed esecuzione, la presenza di gare aggiudicate con frequenza
agli stessi soggetti o di gate con unica offerta valida costituiscono tutti elementi rivelatori di una
programmazione catente e, in ultima analisi, segnali di un uso distorto o improprio della discrezionalita.

4.1.4 Indicatori

Un indicatore utile per la fase in esame & quello relativo all’analisi del valore degli appalti affidati
tramite procedure non concorrenziali (affidamenti diretti, cottimi fiduciari, procedure negoziate con e
senza previa pubblicazione del bando di gara) tiferiti alle stesse classi merceologiche di prodotti/servizi
in un determinato atco temporale. Nel caso in cui la somma dei valori di questi affidamenti, per gli
stessi servizi o forniture, sia superiore alle soglie di rilevanza comunitatia che impongono di affidare
tramite procedute apette o tistrette, potranno essere necessari approfondimenti volti a comprendere le
ragioni di una programmazione carente che ha condotto al frazionamento delle gare.

4.1.5 Possibili misure

e Obbligo di adeguata motivazione in fase di programmazione in relazione a natura, quantiti e
tempistica della prestazione, sulla base di esigenze effettive e documentate emerse da apposita
rilevazione nei confronti degli uffici richiedenti.

e Audit interni su fabbisogno e adozione di procedure interne per rilevazione e comunicazione
dei fabbisogni in vista della programmazione, accorpando quelli omogenei.

e Programmazione annuale anche per acquisti di servizi e forniture.

e Per servizi e forniture standardizzabili, nonché lavori di manutenzione ordinaria, adeguata
valutazione della possibilita di ricorrere ad accotdi quadro e verifica delle convenzioni/accordi
quadro gia in essere.

e Controllo petriodico e monitoraggio dei tempi programmati anche mediante sistemi di
controllo interno di gestione in ordine alle future scadenze contrattuali (ad esempio,
prevedendo obblighi specifici di informazione in relazione alle prossime scadenze contrattuali
da parte del responsabile del procedimento ai soggetti deputati a programmare le procedure di
gara).

e In fase di individuazione del quadro dei fabbisogni, predeterminazione dei criteri per
individuarne le ptiorita.

e Pubblicazione, sui siti istituzionali, di report periodici in cui siano rendicontati i contratti
prorogati e i contratti affidati in via d’urgenza e relative motivazioni.

e DPer rilevanti importi contrattuali ptevisione di obblighi di comunicazione/informazione
puntuale nei confronti del RPC in caso di proroghe contrattuali o affidamenti d’'utgenza da
effettuarsi tempestivamente.

o Utlizzo di avvisi di preinformazione quand’anche facoltativi.

e Adozione di criteri trasparenti per documentare il dialogo con i soggetti privati e con le
associazioni di categotia, prevedendo, tra I'altro, verbalizzazioni e incontri aperti al pubblico e il
coinvolgimento del RPC.

e Adozione di strumenti di programmazione partecipata (debat public, quali consultazioni
preliminari, dibattiti pubblici strutturati, informative a gruppi gia organizzati) in un momento
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che precede 'approvazione formale degli strumenti di programmazione dei lavori pubblici,
anche al fine di individuare le opere da realizzarsi in via prioritatia.

e Formalizzazione dell’avvenuto coinvolgimento delle strutture richiedenti nella fase di
programmazione, in modo da assicurare una maggiore trasparenza e tracciabiliti dell’avvenuta
condivisione delle scelte di approvvigionamento.

4.2.  Progettazione della gara

4.2.7 Processi ¢ procediments rilevanti

L’impostazione della strategia di acquisto & cruciale per assicurare la rispondenza dell'intera — e pit
ampia - procedura di approvvigionamento al perseguimento del pubblico interesse, nel tispetto dei
principi enunciati dall’art. 2 del Codice dei Contratti Pubblici.

In tale fase possono, ad esempio, rilevare i seguenti processi: effettuazione delle consultazioni
preliminari di metcato per la definizione delle specifiche tecniche; nomina del responsabile del
ptocedimento; individuazione dello strumento/istituto per P'affidamento; individuazione degli elementi
essenziali del contratto; determinazione dellimporto del contratto; scelta della procedura di
aggiudicazione, con particolare attenzione al ticorso alla procedura negoziata; predisposizione di atti e
documenti di gara incluso il capitolato; definizione dei criteri di partecipazione, del criterio di
aggiudicazione e dei criteri di attribuzione del punteggio.

4.2.2 Possibili eventi rischiosi

Diversi sono gli eventi tischiosi che possono essere considerati, quali ad esempio: la nomina di
responsabili del procedimento in rapporto di contiguita con imprese concorrenti (soprattutto esecutori
uscenti) o ptivi dei requisiti idonei e adeguati ad assicurane la terzieta e 'indipendenza; la fuga di notizie
circa le procedure di gara ancora non pubblicate, che anticipino solo ad alcuni operatoti economici la
volonta di bandire determinate gare o i contenut della documentazione di gara; lattribuzione impropria
dei vantaggi competitivi mediante utilizzo distorto dello strumento delle consultazioni preliminari di
mercato; elusione delle tegole di affidamento degli appalti, mediante I'improprio utilizzo di sistemi di
affidamento, di tipologie contrattuali (ad esempio, concessione in luogo di appalto) o di procedure
negoziate e affidamenti diretti per favorire un operatore; predisposizione di clausole contrattuali dal
contenuto vago o vessatorio per disincentivare la partecipazione alla gara ovvero per consentite
modifiche in fase di esecuzione; definizione dei requisiti di accesso alla gara e, in particolare, dei
requisiti tecnico-economici dei concorrent al fine di favorire un’impresa (es. clausole dei bandi che
stabiliscono requisiti di qualificazione); presctizioni del bando e delle clausole contrattuali finalizzate ad
agevolate determinati concotrenti; ’abuso delle disposizioni in materia di determinazione del valore
stimato del contratto al fine di eludere le disposizioni sulle procedure da porre in essere; la
formulazione di criteri di valutazione e di attribuzione dei punteggi (tecnici ed economici) che possono
avvantaggiare il fornitore uscente, grazie ad asimmetrie informative esistenti a suo favore ovvero,
comundque, favorire determinati operatori economici.

4.2.3 Anomalie significative

Diversi sono gli elementi che possono essete considerati rivelatori per la fase in questione, quali: il
fatto che non sia garantita una corretta alternanza nel ruolo di responsabile del procedimento o che il
RP venga spesso suppottato dai medesimi tecnici esterni; I'assenza di adeguati approfondimenti atti a
chiarire le motivazioni economiche e giutridiche alla base del ricorso a moduli concessoti ovvero altre
fattispecie contrattuali anziché ad appalti; la mancanza o lincompletezza della determina a contrarre
ovvero la carente esplicitazione degli elementi essenziali del contratto; la previsione di requisiti restrittivi
di partecipazione; nelle consultazioni preliminati di mercato, la mancanza di trasparenza nelle modalita
di dialogo con gli operatoti consultati; la fissazione di specifiche tecniche discriminatotie (bandi —
fotografia); insufficiente stima del valore dell’appalto senza computare la totalitd dei lotti; insufficiente
stima del valore dell’appalto di setvizi e/o forniture senza tener conto della conclusione di contratti
analoghi nel petiodo rilevante in base all’art. 29 del Codice; 'acquisto autonomo di beni presenti in
convenzioni, accordi quadro e mercato elettronico; il mancato rispetto dell’obbligo di pubblicazione
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della determina a contratre per le procedure negoziate; la non contestualita nell'invio degli inviti a
presentate offerte; la redazione di progett e capitolati approssimativi e che non dettagliano
sufficientemente cid che deve essere realizzato in fase esecutiva; la previsione di criteri di
aggiudicazione della gara eccessivamente discrezionali ** o incoerenti tispetto all’oggetto del contratto; il
ricorso al criterio del’OEPV, nei casi di affidament di beni e servizi standardizzati, o di lavori che non
lasciano margini di discrezionalitd all’imptesa e viceversa, I'adozione del massimo ribasso per
ptestazioni non sufficientemente dettagliate; in caso di ammissione di varianti in sede di offerta,
mancata specificazione nel bando di gara di limiti di ammissibilita.

4.2.4 Indicatori

Un indicatore relativo alla fase in oggetto tiguarda il rapporto tra il numero di procedure negoziate
con o senza previa pubblicazione del bando e di affidamenti diretti/cottimi fiduciari sul numero totale
di procedute attivate dalla stessa amministrazione in un definito arco temporale. Il significato di questo
indice & abbastanza intuitivo. Benché, infatti, le procedure diverse da quella negoziata e da quella
tistretta siano consentite dal Codice dei contratti pubblici in determinate circostanze e/o sotto soglie
ben individuate, Peccessivo ricotso a forme di selezione dei contraenti non competitive pud costituire
un segnale di favore nei confronti di particolati operatori economici. Un indicatore analogo pud essere
costruito considerando non il numero ma il valore delle procedure non aperte, da rappottare al valore
complessivo delle procedure in un periodo determinato.

Altro possibile indicatore per questa fase triguarda la necessita di individuare correttamente il valore
stimato del contratto al fine di non eludere tutta una serie di previsioni normative tra cui, in particolare,
la necessita di affidare necessariamente contratti oltre certe soglie con procedure concorrenziali (aperte
o ristrette). A questo proposito un indicatore che tilevi una erroneo calcolo del valore del contratto pud
essere definito analizzando i valoti iniziali di tutt gli affidamenti non concorrenziali in un determinato
arco temporale che in corso di esecuzione o una volta eseguiti abbiano oltrepassato i valori soglia
previsti normativamente. Se, ad esempio, viene affidato un appalto con procedura negoziata in quanto il
valore stimato & sotto soglia e, successivamente, per effetto di varianti, quel valore iniziale supera la
soglia, potrebbe essere necessatio un approfondimento delle ragioni che hanno portato
Pamministrazione a non progettare correttamente la gara.

Ancora, nella fase di progettazione della gara, potrebbe essere utile per il RPC conoscere il numeto
di affidamenti fatti in un determinato arco temporale che hanno utilizzato come criterio di scelta quello
dell’offerta economicamente pitt vantaggiosa (OEPV). Sebbene, infatti, questo criterio troverd uno
spazio sempre maggiote con l'introduzione delle nuove direttive, esso presenta un piti elevato rischio di
discrezionalitd tispetto al criterio del prezzo pia basso. Un indicatore facilmente calcolabile € quindi il
conteggio degli affidament fatti con OEPV ftispetto a tutti gli affidamenti effettuati in un determinato
petiodo e anche una valutazione complessiva per questi specifici affidamenti del peso percentuale delle
componenti qualitative rispetto a quelle oggettivamente valutabili.

4.2.5 Esemplificazione di possibili misure

e Previsione di procedute interne che individuino criteri di rotazione nella nomina del RP e atte a
rilevare ’assenza di conflitto di interesse in capo allo stesso.

e Effettuazione di consultazioni collettive e/o inctociate di pii operatori e adeguata
verbalizzazione/registrazione delle stesse.

e Obbligo di motivazione nella determina a contrarre in ordine sia alla scelta della procedura sia
alla scelta del sistema di affidamento adottato ovvero della tipologia contrattuale (ad esempio
appalto vs. concessione).

20 T criterd di aggiudicazione della gara utilizzabili sono quelli sdspetto ai quali il giudizio sia, quanto pit possibile, misurabile e
verificabile in termini oggettivi ¢ non arbitrari; attribuzione dei pesi ponderali all’offerta tecnica e all’offerta economica dovra essere
congruamente ed espressamente motivata.
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Adozione di direttive interne/linee guida che introducano criteri stringenti ai quali attenersi
nella determinazione del valore stimato del contratto avendo riguardo alle norme pertinenti e
all’oggetto complessivo del contratto.

Audit su bandi e capitolati per verificarne la conformita ai bandi tipo redatti dal’ANAC e il
rispetto della normativa anticorruzione.

Adozione di direttive intetne/linee guida che limitino il ricorso al criterio dell’OEPV in caso di
affidamenti di beni e servizi standardizzati, o di lavoti che non lasciano margini di
disctrezionalita all'itmpresa.

Obbligo di dettagliare nel bando di gara in modo trasparente e congruo i requisiti minimi di
ammissibilita delle vatianti progettuali in sede di offerta.

Sottosctizione da patte dei soggetti coinvolti nella redazione della documentazione di gara di
dichiarazioni in cui si attesta 'assenza di interessi personali in relazione allo specifico oggetto
della gara.

Udlizzo di clausole standard conformi alle prescrizioni normative con riguardo a garanzie a
corredo dell’offerta, tracciabilita dei pagamenti e termini di pagamento agli operatoti economici.
Previsione in tutt i bandi, gli avvisi, le lettere di invito o nei contratti adottati di una clausola
risolutiva del contratto a favore della stazione appaltante in caso di gravi inosservanze delle
clausole contenute nei protocolli di legalita o nei patti di integrita.

Misure di trasparenza volte a garantire la nomina di RP a soggetti in possesso dei requisiti di
professionalita necessari.

Pubblicazione di un avviso in cui la stazione appaltante rende nota l'intenzione di procedere a
consultazioni preliminari di metcato per la redazione delle specifiche tecniche.

Con specifico rignardo alle procedure negogiate, affidamenti diretts, in economia o comungue sotto soglia comunitaria

Preventiva individuazione, mediante direttive e circolari interne, di procedure atte ad attestare il
ricorrere dei presupposti legali per indire procedure negoziate o procedere ad affidamenti diretti
da parte del RP.

Predeterminazione nella determina a contrarre dei criteri che saranno utilizzat per
I'individuazione delle imprese da invitare.

Utilizzo di sistemi informatizzati per I'individuazione degli operatori da consultare.
Direttive/linee guida interne, oggetto di pubblicazione, che disciplinino la procedura da seguire,
improntata ai massimi livelli di trasparenza e pubblicita, anche con riguardo alla pubblicita delle
sedute di gara e alla pubblicazione della determina a contrarre ai sensi dell’art. 37 del d.Igs. n.
33/2013.

Check list di verifica degli adempimenti da potte in essere, anche in relazione alle direttive/linee
guida interne adottate, da trasmettersi periodicamente al RPC.

Previsione di procedure intetne per la verifica del rispetto del principio di rotazione degli
operatoti economici presentl negli elenchi della stazione appaltante.

Obbligo di comunicate al RPC la presenza di tripetuti affidamenti ai medesimi operatori
economici in un dato atco temporale (definito in modo congruo dalla stazione appaltante).
Verifica puntuale da parte dell’ufficio acquisti della possibilita di accorpare le procedure di
acquisizione di forniture, di affidamento dei servizi o di esecuzione dei lavori omogenei.
Direttive/linee guida interne che introducano come critetio tendenziale modalita di
aggiudicazione competitive ad evidenza pubblica ovvero affidamenti mediante cottimo
fiduciatio, con consultazione di almeno 5 operatoti economici, anche per procedure di importo
inferiore a 40.000 euro.

Obbligo di effettuare I'avviso volontario per la trasparenza preventiva.

Utilizzo di elenchi aperti di operatoti economici con applicazione del principio della rotazione,
previa fissazione di criteri generali per liscrizione.
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4.3. Selezione del contraente

4.3.1 Processi e procedimenti rilevanti

Nella fase di selezione, gli enti sono chiamati a porre in essere misute concrete per prevenire
conflitti di interesse (cfr. considerando 16 della direttiva 2014/24/UE del 26 febbraio 2014) o possibili
applicazioni distorte delle diverse diposizioni del Codice, rilevanti al fine di condizionare gli esiti della
procedura a motivo della sussistenza di un interesse finanziario, economico o altro interesse personale
costituente una minaccia allimparzialita e indipendenza dell’azione pubblica. I processi che possono
rilevare in questa fase sono, ad esempio: la pubblicazione del bando e la gestione delle informazioni
complementari; la fissazione dei termini per la ricezione delle offerte; il trattamento e la custodia della
documentazione di gara; la nomina della commissione di gara; la gestione delle sedute di gara; la verifica
dei requisiti di partecipazione; la valutazione delle offerte e la verifica di anomalia dell’offerte;
Paggiudicazione provvisotia; I'annullamento della gara; la gestione di elenchi o albi di operatori
economici.

4.3.2 Possibili eventi rischiosi

In questa fase, gli eventi tischiosi detivano dalla possibilita che i vari attori coinvolti (quali, ad
esempio, RP, commissione di gata, soggetti coinvolti nella verifica dei requisiti, etc.) manipolino le
disposizioni che governano i processi sopra elencati al fine di pilotare I'aggiudicazione della gara.
Possono tientrate in tale alveo, ad esempio, azioni e comportamenti tesi a restringere indebitamente la
platea dei partecipanti alla gata; I'applicazione distorta dei criteri di aggiudicazione della gara per
manipolarne esito; la nomina di commissati in conflitto di interesse o privi dei necessari requisiti;
alterazione o sottrazione della documentazione di gara sia in fase di gara che in fase successiva di
controllo.

4.3.3 Anomalie significative

In relazione alla fase in esame, costituiscono elementi rivelatori di una non cotretta gestione della
procedura, a titolo esemplificativo, 1’assenza di pubblicita del bando e dell'ulteriore documentazione
rilevante, Pimmotivata concessione di proroghe rispetto al termine previsto dal bando, il mancato
rispetto delle disposizioni che regolano la nomina della commissione (ad esempio, la formalizzazione
della nomina prima della scadenza del termine di presentazione delle offerte o la nomina di commissari
esterni senza previa adeguata verifica dell’assenza di professionalita interne o l'omessa verifica
dell’assenza di cause di conflitto di interessi o incompatibilita), I'alto numero di concorrenti esclusi, la
presenza di reclami o ricorsi da parte di offerent esclusi, I'assenza di criteri motivazionali sufficienti a
rendere trasparente liter logico seguito nellattribuzione dei punteggi nonché una valutazione
dell’offerta non chiara/traspatente/giustificata, I'assenza di adeguata motivazione sulla non congruita
dell’offerta, nonostante la sufficienza e pertinenza delle giustificazioni addotte dal concorrente o
Paccettazione di giustificazioni di cui non si & vetificata la fondatezza, la presenza di gare aggiudicate
con frequenza agli stessi operatotri ovvero di gare con un ristretto numero di partecipanti o con
un’unica offerta valida.

4.3.4 Indicatori

Per questa fase, un indicatore facilmente calcolabile riguarda il conteggio del numero di procedure
attivate da una determinata amministrazione in un definito arco temporale per le quali é pervenuta una
sola offerta. Se, infatti, pet alcune tipologia di prodotti/servizi il numero degli offerenti ¢ mediamente
molto basso la presenza di un’unica offerta ricevuta puo rappresentare un indice di procedure disegnate
ad hoc con la specifica finalitd di favorite un determinato operatore economico. Il numero di procedure
con un solo offerente potrebbe essere rapportato al numero totale di procedure attivate
dall’amministrazione nel periodo in esame. Pud, inoltre, essere utile calcolare, per ciascuna procedura
attivata in un definito arco temporale, il numero medio delle offerte escluse rispetto alle offerte
presentate.
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4.3.5 Esemplificazione di possibil misure

Accessibilita online della documentazione di gara e/o delle informazioni complementari rese;
in caso di documentazione non accessibile online, predefinizione e pubblicazione delle
modalitd pet acquisite la documentazione e/o le informazioni complementati.
Pubblicazione del nominativo dei soggetti cui ficorrere in caso di ingiustificato ritardo o
diniego dell’accesso ai documenti di gara.
Ditettive/linee guida interne che individuino in linea generale i termini (non minimi) da
tispettare pert la presentazione delle offerte e le formalita di motivazione e rendicontazione
qualora si rendano necessari termini inferiori.
Predisposizione di idonei ed inalterabili sistemi di protocollazione delle offerte (ad esempio
prevedendo che, in caso di consegna a mano, Pattestazione di data e ora di artivo avvenga in
presenza di pidt funzionatd riceventi; ovvero prevedendo piattaforme informatiche di gestione
della gara).
Ditettive/linee guida interne per la cortetta conservazione della documentazione di gara per un
tempo congruo al fine di consentite verifiche successive, per la menzione nei verbali di gara
delle specifiche cautele adottate a tutela dellintegrita e della conservazione delle buste
contenenti I'offerta ed individuazione di appositi archivi (fisici e/o informatici).
Obblighi di trasparenza/pubblicitd delle nomine dei componenti delle commissioni e eventuali
consulenti.
Tenuta di albi ed elenchi di possibili componenti delle commissioni di gara suddivisi per
professionalita.
Scelta dei component delle commissioni, tra i soggetti in possesso dei necessari requisiti,
mediante estrazione a sotte in un’ampia rosa di candidati.
Sistemi di controllo incrociato sui provvedimenti di nomina di commissari e consulenti, anche
prevedendo la rendicontazione petiodica al RPC, almeno per contratti di importo rilevante, atti
a far emergere leventuale frequente ricotrenza dei medesimi nominativi o di
reclami/segnalazioni sulle nomine effettuate.
Rilascio da parte dei commissari di dichiarazioni attestanti:
a) Pesatta tipologia di impiego/lavoro, sia pubblico che privato, svolto negli ultimi 5
anni;
b) di non svolgere o aver svolto «alcun’altra funzione o incarico tecnico o
amministrativo relativamente al contratto del cui affidamento si tratta» (art. 84, co. 4,
del Codice);
©) se professionisti, di essere iscritti in albi professionali da almeno 10 anni (att. 84, co.
8, lett. a), del Codice);
d) di non aver concotso, «in qualitd di membti delle commissioni giudicatrici, con dolo
o colpa grave accertati in sede giurisdizionale con sentenza non sospesa,
all’approvazione di atti dichiarati illegittimi» (art. 84, co. 6, del Codice);
e) di non trovarsi in conflitto di interesse con figuardo ai dipendenti della stazione
appaltante per rappotti di coniugio, parentela o affinita o pregressi rappotti
professionali;
f) assenza di cause di incompatibiliti con riferimento ai concorrenti alla gara, tenuto
anche conto delle cause di astensione di cui all’atticolo 51 c.p.c., richiamato dall’art. 84
del Codice.
Introduzione di misure atte a documentare il procedimento di valutazione delle offerte
anormalmente basse e di verifica della congruitd dell’anomalia, specificando espressamente le
motivazioni nel caso in cui, allesito del procedimento di verifica, la stazione appaltante non
abbia proceduto all’esclusione.
Nel caso in cui si riscontri un numero significativo di offerte simili o uguali o altri element,
adeguata formalizzazione delle verifiche espletate in ordine a situazioni di
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controllo/collegamento/accordo tra i partecipanti alla gara, tali da poter determinare offerte
“concordate”.

o Check list di controllo sul tispetto, per ciascuna gara, degli obblighi di tempestiva segnalazione
al’ANAC in caso di accertata insussistenza dei requisiti di ordine generale e speciale in capo
all’operatore economico.

¢ Ditettive interne che prevedano I'attivazione di verifiche di secondo livello in caso di paventato
annullamento e/o revoca della gara.

* Obbligo di segnalazione agli organi di controllo interno di gare in cui sia presentata un’unica
offerta valida/credibile.

e Audit interno sulla cortettezza dei criteri di iscrizione degli operatori economici negli elenchi e
negli albi al fine di accertate che consentano la massima apertura al mercato (ad esempio,
verifica dell’insussistenza di limitazioni temporali per l'iscrizione) e sulla correttezza dei criteri
di selezione dagli elenchi/albi al fine di garantitne 'oggettivita.

* Rafforzamento dei meccanismi di monitoraggio dei rapporti con enti/soggetti, con i quali sono
stati stipulati contratti, interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione o erogazione
di vantaggi economici, ai fini della verifica di eventuali relazioni di parentela o affinitd con i
dipendenti dell’area.

o DPer le gare di importo piu rilevante, acquisizione da parte del RP di una specifica dichiarazione,
sottosctitta da ciascun componente della commissione giudicatrice, attestante 'insussistenza di
cause di incompatibilitdi con Iimpresa aggiudicataria della gara e con limpresa seconda
classificata, avendo figuardo anche a possibili collegamenti soggettivi e/o di parentela con i
component dei relativi organi amministrativi e societari, con riferimento agli ultimi 5 anni.

e Obbligo di menzione nei verbali di gara delle specifiche cautele adottate a tutela dell'integrita e
della conservazione delle buste contenenti I'offerta.

¢ Individuazione di appositi archivi (fisici e/o informatici) per la custodia della documentazione.

e Pubblicazione delle modalitd di scelta, dei nominativi e della qualifica professionale dei
componenti delle commissioni di gara.

e Pubblicazione sul sito internet della amministrazione, per estratto, dei punteggi attribuiti agli
offerenti all’esito dell’aggiudicazione definitiva.

¢ Obbligo di preventiva pubblicazione online del calendario delle sedute di gara.

4.4. Verifica dell’aggiudicazione e stipula del contratto

4.4.1 Processi e procediments rilevanti

La verifica dell’aggiudicazione costituisce un momento essenziale di accertamento della correttezza
della procedura espletata, sia in vista della successiva stipula del contratto sia nell'ottica
dell’apprezzamento della sussistenza dei requisiti generali e speciali di partecipazione in capo
all’aggiudicatatio. In questa fase i processi tilevanti sono, ad esempio, la vetifica dei requisiti ai fini della
stipula del contratto, l'effettuazione delle comunicazioni riguardanti i mancati inviti, le esclusioni e le
aggiudicazioni, la formalizzazione dell’aggiudicazione definitiva e la stipula del contratto.

4.4.2 Possibili eventi rischiosi

In questa fase, gli eventi rischiosi attengono, ad esempio, all’alterazione o omissione dei controlli e
delle verifiche al fine di favotite un aggiudicatario ptivo dei requisiti. Specularmente, un altro evento
rischioso consiste nella possibilitd che i contenuti delle verifiche siano alterati per pretermettete
'aggiudicatatio e favorire gli operatoti economici che seguono nella graduatoria.

Rileva, altresi, la possibile violazione delle regole poste a tutela della trasparenza della procedura al
fine di evitare o ritardare la proposizione di ricorsi da parte di soggetti esclusi o non aggiudicatari.
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4.4.3 Anomalie significative

In relazione alla fase in esame, costituiscono elementi rivelatori di un non cotretto operato la
ptesenza di denunce/ricorsi da parte dei concorrenti ovvero dell’aggiudicatario che evidenzino una
palese violazione di legge da parte del’amministrazione, la mancata, inesatta, incompleta o intempestiva
effettuazione delle comunicazioni inerent i mancati inviti, le esclusioni e le aggiudicazioni di cui all’art.
79 del Codice, 'immotivato ritatrdo nella formalizzazione del provvedimento di aggiudicazione
definitiva e/o nella stipula del contratto, che possono indurre 'aggiudicatario a sciogliersi da ogni
vincolo o recedere dal contratto.

4.4.4 Indicatori

Un possibile indicatore utile in questa fase del processo attiene alla ricorrenza delle aggiudicazioni
ai medesimi operatoti economici. L’indicatote pud essere calcolato valutando, ad esempio, il rapporto
tra il numero di operatori economici che risultano aggiudicatari in due anni contigui ed il numero totale
di soggetti aggiudicatati sempre riferiti ai due anni presi in esame. Quanto maggiore € questo rapporto
tanto minore sara la diversificazione delle aggiudicazioni tra pit operatori economici.

4.4.5 Esemplificazione di possibili misure

o Ditettive interne che assicurino la collegialita nella verifica dei requisiti, sotto la responsabilita
del dirigente dell’ufficio acquisti e la presenza dei funzionari dell’ufficio, coinvolgendoli nel
rispetto del principio di rotazione.

e Check list di controllo sul tispetto degli adempiment e formalitd di comunicazione previsti dal
Codice.

e Introduzione di un termine tempestivo di pubblicazione dei risultati della procedura di
aggiudicazione.

e Formalizzazione e pubblicazione da parte dei funzionari e dirigenti che hanno partecipato alla
gestione della procedura di gara di una dichiarazione attestante linsussistenza di cause di
incompatibilitd con 'impresa aggiudicatatia e con la seconda classificata, avendo riguardo anche
a possibili collegamenti soggettivi e/o di parentela con i componenti dei relativi organi
amministrativi e societari, con riferimento agli ultimi 5 anni.

4.5. Esecuzione del contratto

4.5.1 Processi ¢ procedimenti rilevanti

In questa fase, che & relativa al momento in cui 'esecutore pone in atto i mezzi e 'organizzazione
necessatia a soddisfate il fabbisogno dell’amministrazione, secondo quanto specificamente richiesto in
contratto, & indispensabile che 'ente si doti di ogni strumento utile a verificare 'esatto adempimento.
Attesa la particolare esposizione al rischio corruttivo, i processi che tilevano sono, ad esempio, quelli di:
approvazione delle modifiche del contratto originatio; autorizzazione al subappalto; ammissione delle
varianti; verifiche in corso di esecuzione; vetifica delle disposizioni in materia di sicurezza con
patticolare tiferimento al rispetto delle presctizioni contenute nel Piano di Sicurezza e Cootdinamento
(PSC) o Documento Unico di Valutazione dei Rischi Intetferenziali (DUVRI); apposizione di riserve;
gestione delle controvetsie; effettuazione di pagamenti in corso di esecuzione.

4.5.2 Possibili eventi rischiosi

In questa fase, i principali eventi tischiosi consistono nella mancata o insufficiente verifica
delleffettivo stato avanzamento lavod tispetto al cronoprogramma al fine di evitare 'applicazione di
penali o la tisoluzione del contratto o nell’abusivo ricorso alle varianti al fine di favorite 'appaltatore
(ad esempio, per consentirgli di recuperare lo sconto effettuato in sede di gara o di conseguire extra
guadagni o di dover partecipare ad una nuova gara). Molto frequente ¢ I'approvazione di modifiche
sostanziali degli elementi del contratto definiti nel bando di gara o nel capitolato d’oneri (con
patticolare riguatdo alla durata, alle modifiche di prezzo, alla natura dei lavori, ai termini di pagamento,
etc), introducendo elementi che, se ptevist fin dall’inizio, avrebbero consentito un confronto
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concotrrenziale pit ampio. Con riferimento al subappalto, un possibile rischio consiste nella mancata
valutazione dell'impiego di manodopeta o incidenza del costo della stessa ai fini della qualificazione
dell’attivita come subappalto per eludere le disposizioni e i limiti di legge, nonché nella mancata
effettuazione delle verifiche obbligatorie sul subappaltatore.

Rileva, altresi, 'apposizione di tiserve generiche a cui consegue una incontrollata lievitazione dei
costi, il ricorso ai sistemi alternativi di fisoluzione delle controversie per favorire lesecutore o il
mancato tispetto degli obblighi di tracciabilita dei pagamenti.

4.5.3 Anomalie significative

I segnali di allarme ai quali occottre prestate specifica attenzione in questa fase sono rappresentati,
ad esempio, da un motivazione illogica o incoerente del provvedimento di adozione di una variante,
con specifico tiferimento al tequisito dell'imprevedibilita dell’evento che la giustifica, o alla mancata
acquisizione, ove le modifiche apportate lo richiedano, dei necessari pareri e autorizzazioni o ancora
all’esecuzione dei lavoti in variante prima dell’approvazione della relativa perizia. Patrimenti, elementi da
valutare con attenzione sono la concessione di proroghe dei termini di esecuzione, il mancato
assolvimento degli obblighi di comunicazione all’ANAC delle varianti, la presenza di contenzioso tra
stazione appaltante e appaltatote detivante dalla necessitd di modifica del progetto, Passenza del Piano
di Sicurezza e coordinamento, 'ammissione di riserve oltre I'importo consentito dalla legge, 'assenza di
adeguata istruttoria dei dirigenti responsabili che preceda la revisione del prezzo.

4.5.4 Indicatori

In questa fase puo essere utile il calcolo di un indicatore che tenga conto, ad esempio, del numero
di affidament con almeno una variante rispetto al numero totale degli affidamenti effettuati da una
medesima amministrazione in un determinato arco temporale. Sebbene le varianti siano consentite nei
casi esptessamente previsti dalla norma, la presenza di un elevato numero di contratti aggiudicati e poi
modificati per effetto di vatianti dovra essere attentamente analizzata, verificando le cause che hanno
dato luogo alla necessita di modificare il contratto iniziale.

Un ulteriore indicatore attiene al rapporto, relativamente ad un predeterminato arco temporale, tra
il numero di affidamenti interessati da proroghe ed il numero complessivo di affidamenti. Fermo
restando che le proroghe non sono consentite dalla norma, in alcuni casi le amministrazioni prorogano i
contratti pet brevi lassi di tempo al fine di garantire la continuita delle prestazioni in attesa di nuove
aggiudicazioni o della possibilita di adesione ad accordi quadro. Alla luce dell'eccezionaliti della
proroga, un indicatore che evidenzi un elevato numero di contratti prorogati dovra necessatiamente
condurre ad approfondite analisi sulle effettive ragioni della proroga nonché sui tempi di proroga.

4.5.5 Esemplificazione di possibili misure

e Check list telativa alla verifica dei tempi di esecuzione, da effettuarsi con cadenza prestabilita e
trasmettersi al RPC e agli uffici di controllo intetno al fine di attivare specifiche misure di
intervento in caso di eccessivo allungamento dei tempi rispetto al cronoprogramma.

¢ Conttollo sull’'applicazione di eventuali penali per il ritardo.

o Fermi restando gli adempiment formali previsti dalla normativa, previsione di una
certificazione con valore intetno, da inviarsi al RPC da parte del RP, che espliciti Iistruttoria
interna condotta sulla legittimitd della vatiante e sugli impatti economici e contrattuali della
stessa (in particolare con riguardo alla congruita dei costi e tempi di esecuzione aggiuntivi, delle
modifiche delle condizioni contrattuali, tempestivita del processo di redazione ed approvazione
della variante).

e Verifica del cotretto assolvimento dell’obbligo di trasmissione al’ ANAC delle vatianti.

e Definizione di un adeguato flusso di comunicazioni al fine di consentire al RP ed al RPC di
avere tempestiva conoscenza dell’osservanza degli adempimenti in materia di subappalto.
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® In caso di subappalto, ove si trati di societd schermate da persone giuridiche estere o
fiduciatie, obbligo di effettuare adeguate verifiche per identificare il titolare effettivo
dell'impresa subappaltatrice in sede di autotizzazione del subappalto.

o Per opere di importo rilevante, pubblicazione online di rapporti periodici che sintetizzino, in
modo chiaro ed intellegibile, 'andamento del contratto rispetto a tempi, costi e modalita
preventivate in modo da favotire la pit ampia informazione possibile.

e Pubblicazione, contestualmente alla loto adozione e almeno per tutta la durata del contratto,
dei provvedimenti di adozione delle varianti.

e Fermo restando lobbligo di oscutare i dati personali, relativi al segreto industriale o
commertciale, pubblicazione degli accordi bonari e delle transazioni.

4.6. Rendicontazione del contratto

4.6.7 Processi e procedimenti rilevants

Nella fase di rendicontazione del contratto, momento nel quale 'amministrazione verifica la
conformiti o regolare esecuzione della prestazione richiesta ed effettua i pagamenti a favore dei soggetti
esecutoti, & importante mappate il procedimento di nomina del collaudatore (o della commissione di
collaudo), il procedimento di verifica della cotretta esecuzione, per il rilascio del certificato di collaudo,
del certificato di verifica di conformitid ovvero dell’attestato di regolare esecuzione (per gli affidamenti
di setvizi e forniture), nonché le attivitd ¢onnesse alla rendicontazione dei lavori in economia da parte
del responsabile del procedimento.

4.6.2 Possibili eventi rischiosi

In questa fase, i fenomeni corruttivi possono manifestarsi sia attraverso alterazioni o omissioni di
attivitd di controllo, al fine di perseguite interessi privati e diversi da quelli della stazione appaltante, sia
attraverso Ieffettuazione di pagament ingiustificati o sottratti alla tracciabilita dei flussi finanziari.

Possono, ad esempio, essere considerati tra gli eventi rischiosi l'attribuzione dellincarico di
collaudo a soggetti compiacenti per ottenere il cettificato di collaudo pur in assenza dei requisiti; il
rilascio del cettificato di regolare esecuzione in cambio di vantaggi economici o la mancata denuncia di
difformita e vizi dell’opera.

4.6.3 Anomalie significative

Possono essere considerati element rivelatori di un’inadeguata rendicontazione 'incompletezza
della documentazione inviata dal RP ai sensi dell’art. 10 co. 7, secondo periodo, decreto del Presidente
della Repubblica 5 ottobte 2010, n. 207 o, viceversa, il mancato invio di informazioni al RP (verbali di
visita; informazioni in merito alle cause del protrarsi dei tempi previsti per il collaudo); emissione di un
certificato di regolare esecuzione relativo a prestazioni non effettivamente eseguite. Si ritiene indice
certo di elusione degli obblighi di tracciabilita dei flussi finanziari la mancata acquisizione del CIG o
dello smart CIG in telazione al lotto o all’affidamento specifico ovvero la sua mancata indicazione negli
strumenti di pagamento.

4.6.4 Indicatori

In questa fase pud essete estremamente utile verificare di quanto i contratti conclusi si siano
discostati, in termini di costi e tempi di esecuzione, tispetto ai contratti inizialmente aggiudicati.

Un indicatore di scostamento medio dei costi pud essete calcolato rapportando gli scostamenti di
costo di ogni singolo contratto con il numero complessivo dei contratti conclusi. Per il calcolo dello
scostamento di costo di ciascun contratto sari necessatio fare la differenza tra il valote finale
dell’affidamento tisultante dagli atti del collaudo ed il relativo valore iniziale e rapportatla poi al valote
iniziale. Un indicatore siffatto non analizza le ragioni per le quali i contratti subiscono variazioni di
costo; tuttavia una petcentuale elevata di scostamenti di costo, in aumento e per un numetro elevato di
contratti, dovrebbe indurre ad adottare misure specifiche di controllo e monitoraggio.

Analogamente & possibile costruite un indicatore sui tempi medi di esecuzione degli affidamenti. In
questo caso sard necessatio rapportare gli scostamenti di tempo di ogni singolo contratto con il numero
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complessivo dei contratti conclusi. Pet il calcolo dello scostamento di tempo di ciascun contratto sara
necessatio fare la differenza tra il tempo effettivamente impiegato per la conclusione del contratto ed il
telativo tempo previsto da progetto e rapportatla al tempo di conclusione inizialmente previsto. Questo
indicatore pud essere sintomatico di sospensioni illegittime o di proroghe che nascondono
comportamenti collusivi tra esecutore e stazione appaltante.

4.6.5 Esemplificazione di possibili misure

Effettuazione di un report petiodico (ad esempio semestrale), da parte dell’ufficio contratti, al
fine di rendicontare agli uffici di controllo interno di gestione le procedure di gara espletate,
con evidenza degli elemend di maggiote rilievo (quali importo, tipologia di procedura, numero
di pattecipanti ammessi e esclusi, dutata del procedura, ricorrenza dei medesimi aggiudicatari,
etc.) in modo che sia facilmente intellegibile il tipo di procedura adottata, le commissioni di
gara deliberanti, le modalitd di aggiudicazione, i pagamenti effettuati e le date degli stessi, le
eventuali fisetve riconosciute nonché tutt gli altri parametri utili per individuare liter
procedurale seguito.

Per procedure negoziate/affidamenti diretti, pubblicazione di report periodici da parte
dell’'Ufficio acquisti in cui, per ciascun affidamento, sono evidenziati: le ragioni che hanno
determinato 'affidamento; i nominativi degli operatori economici eventualmente invitati a
ptesentare Pofferta e i relativi crited di individuazione; il nominativo dell’impresa affidataria e i
telativi criteri di scelta; gli eventuali altri contratti stipulati con la medesima impresa e la
procedura di affidamento; un prospetto riepilogativo di tutti gli eventuali contratti, stipulati con
altti operatoti economici, aventi ad oggetto lavoti, servizi o forniture identici, analoghi o
similari.

Pubblicazione del report petiodico sulle procedure di gara espletate sul sito della stazione
appaltante.

Predisposizione e pubblicazione di elenchi aperti di soggetti in possesso dei requisiti per la
nomina dei collaudatoti, da selezionare di volta in volta tramite sorteggio.

Pubblicazione delle modalitd di scelta, dei nominativi e della qualifica professionale dei
componenti delle commissioni di collaudo.

Predisposizione di sistemi di controlli incrociati, all'interno della stazione appaltante, sui
provvedimenti di nomina dei collaudatori per verificarne le competenze e la rotazione.
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II - SANITA

11 presente approfondimento ¢ stato redatto tenendo conto del lavoro dell’apposito Tavolo tecnico
istituito fra ANAC, Ministero della Salute e Agenas.

1. Premesse e obiettivi

1.1.  Specificita e caratteristiche del Servizio Sanitario Nazionale

Il Sistema Sanitario Nazionale costituisce una delle eccellenze internazionali ratificate anche da
valutazioni del’OMS?. Questa evidenza, unitamente alla citcostanza che il bene primatio della salute &
un diritto costituzionalmente protetto, ¢ alla base dell’esigenza di dotare ’Aggiornamento al PNA di un
approfondimento dedicato che fornisca gli strument di lettura della complessita del sistema, delinei e
individui le aree maggiormente esposte al rischio di corruzione e le relative misure preventive, allo
scopo fondamentale di salvaguardare il rilevante patrimonio di competenze e di capacitd professionali,
contrastando in maniera sempre piu efficace i comportamenti corruttivi.

La specificita del settore sanitatio, rispetto ad altri settori della pubblica amministrazione, risente di
alcuni fattori i cui effetti sono maggiormente percepiti dalla collettivita, in ragione della peculiarita del
bene salute da tutelare. Alcuni di questi fattori possono interferire nel rapporto tra la domanda sanitaria
(come ad esempio, 'asimmetria informativa fra utenti e SSN, 'elevata parcellizzazione della domanda
sanitatia, la fragilita della domanda di servizi di cura) e lofferta (come, ad esempio, Pasimmetria
informativa tra sistema sanitatio e fornitori privati) e costituire potenziali elementi di condizionamento.

Obiettivo del presente approfondimento € pertanto quello di fornire ai Soggetti che interagiscono
nel Sistema Sanitario specifiche raccomandazioni per contrastare i suddetti potenziali fattori di
condizionamento, da ossetvare per la redazione ed attuazione dei rispettivi PTPC, tenendo conto del
particolare ambito di applicazione, del contesto ambientale, della tipologia e del livello di complessita
dell’otganizzazione sanitaria e del sistema di relazioni in essa esistenti.

In particolare, con gli indirizzi contenuti nel presente Approfondimento si intende dare indicazioni
sulla predisposizione dei Piani delle aziende sanitarie e degli altri soggetti ad esse assimilabili come
meglio di seguito precisato, tenuto conto di elementi comuni titenuti obbligatori, nonché orientare la
pianificazione strategica dei soggetti medesimi verso ulteriori interventi finalizzati a rafforzare la
gestione del rischio e a prevenire e contrastare eventuali fenomeni di corruzione per particolari aree
sensibili.

L’attuazione delle misure di prevenzione della corruzione contenute nei Piani deve trovare
conforme friscontro negli altri strumenti di programmazione non potendosi disgiungere la stessa da
un’adeguata programmazione e dalla valutazione delle performance individuali e dell’organizzazione.

Tali misure, infatti, hanno una duplice valenza in quanto incidono contemporaneamente
sull’efficienza dell’otganizzazione e, quindi, sull’impiego eticamente piti responsabile ed appropriato
delle trisotse pubbliche, nonché sulla trasparenza dei comportamenti che scoraggiano di per sé i
fenomeni corruttivi e il conflitto di interessi.

Ai fini di una concreta implementazione e diffusione della cultura della legalita, trasparenza ed
integrita all'interno dell’otganizzazione sanitaria é necessario, inoltre, supportare I'attuazione del PTPC
con gli strumenti, anche formativi, volt ad accrescere la consapevolezza e la partecipazione di tutti gli
attori al processo di miglioramento del sistema.

Gli eventi tischiosi e le misure di ptevenzione che sono di seguito esemplificati per alcune aree di
rischio sia “generali” che “specifiche” sono stati individuati anche tenendo conto della lettura e
dellanalisi dei PTPC delle aziende sanitarie (cfr. §1.3) e costituiscono un utile riferimento nella
predisposizione dei Piani.

21 Rapporto OMS anno 2000.
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1.2.  Soggetti destinatari del’approfondimento

Fermo testando che tutti i soggetti di cui all’art. 1, co. 2, del d.lgs. 165/2001, che ricomprendono «/
aziende ¢ gli enti del Servigio samitario nagionalen, sono tenuti all’applicazione delle disposizioni di
ptevenzione della cotruzione (vedi art. 1, co. 59, 1. 190/2012), le indicazioni e gli indirizzi per la
redazione dei PTPC contenuti nel presente Approfondimento sono rivolti alle aziende sanitarie e agli
altri Soggetti ad esse assimilabili. Le ragioni di individuare prioritariamente detti enti, che per brevita nel
prosieguo sono indicat come Soggetti destinatari, discendono dalle peculiarita afferenti la specifica
tipologia di organizzazione e le funzioni che essi svolgono quali erogatori di prestazioni nei confronti
dei pazienti destinatari finali dei setvizi forniti dal Sistema Sanitario Nazionale.

Ci si riferisce, in particolare a:

- Aziende sanitatie locali comunque denominate (ASL, ASP, AUSL, ULSS, ASS etc.);

- Aziende Ospedaliere (AO) e Aziende Ospedaliere di Rilievo Nazionale e di Alta
Specializzazione (ARNAS);

- Aziende Ospedaliere Universitarie (AOU);

- Istituti Pubblici di Assistenza e Beneficenza (ex IPAB), trasformate in aziende pubbliche che
svolgono attivita sanitatie;

- Istituti Zooprofilattici Sperimentali (IZS);

- Istituti di Ricovero e Cura a Carattere Scientifico (ILR.C.C.S.) di diritto pubblico.

Per gli enti di diritto privato, controllati o partecipati dalle pubbliche amministrazioni che operano
nel Settotre Sanitario, si rinvia alle Linee guida ANAC di cui alla determinazione n. 8/2015. Le aziende
sanitatie o gli altri soggetti di cui all’elencazione precedente sono tenuti, qualora controllino o
partecipino in societd o altri enti di diritto privato, ad assicurare I'applicazione della normativa di
prevenzione della corruzione e la promozione della trasparenza in coerenza con quanto previsto nelle
predette Linee guida.

Per i soggetti non di difitto pubblico, come ad esempio gli ospedali classificati, e anche per gli altri
soggetti accteditati con il Servizio sanitario nazionale, la cui natura giuridica ¢ di diritto privato, si
raccomanda alle amministrazioni di riferimento di promuovere l'adozione di strumenti per il
rafforzamento della trasparenza e per la prevenzione della corruzione e del conflitto di interessi, alla
luce delle indicazioni operative contenute nel presente approfondimento.

1.3. Risultati della valutazione dei PTPC delle Aziende Sanitatie

La valutazione condotta dall’ANAC su un campione di 247 PTPC di ASL, Aziende Ospedaliere,
Aziende Ospedaliere Universitatie ¢ IRCCS ha fatto rilevare una generale carenza nellanalisi del
contesto estetno che spesso € risultata del tutto assente. La mappatura dei processi e delle attivita non
sempre €& stata sviluppata in modo esaustivo e anche lindividuazione delle specifiche misure in
relazione agli eventi rischiosi ¢ risultata inadeguata.

Non tutte le aziende hanno indicato ulteriotri aree di tischio, “cd. aree di rischio specifiche”,
omettendo quindi un approfondimento che ¢, invece, di particolare rilievo ove si consideri la peculiarita
del settore in cui le stesse operano.

A fronte di un’enunciazione formale di collegamento dei PTPC con gli altri documenti di
programmazione (in patticolare con il piano della performance), non risultano indicazioni in metito alle
modalitid operative pet la effettiva realizzazione del coordinamento e dell’attivita di monitoraggio.

1.4. Indicazioni sui requisiti soggettivi dei RPC

Fermo restando quanto gia indicato nella parte generale, il profilo del professionista al quale
attribuire lincarico di RPC ¢ opportuno abbia specifiche competenze in tema di conoscenza
dell’organizzazione e gestione della struttura sanitatia, dei processi e delle relazioni in essa esistenti.
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Tenuto conto che gran parte delle nomine sono state gia effettuate, tale indicazione va osservata nei
casi di rinnovo degli incarichi di RPC.

1.5.  Indicazioni sul processo di gestione del rischio corruzione

1.5.1. Analisi del contesto interno ed esterno

Nel rinviate per le indicazioni sull’analisi del contesto alla parte generale, (cfr. §6.3.), si rammenta
che, per il contesto interno, nei PTPC occorre considerare le attivita sanitarie svolte nonché quelle
amministrativo-gestionali.

Per P'analisi del contesto esterno ove i Soggetti destinatari operano, ¢ necessario considerare i
fattori locali idonei a determinare i potenziali rischi di cotrruzione/condizionamento ed a caratterizzare i
Piani rispetto alle peculiarita locali.

Le dimensioni di contesto da analizzare possono tiguardare, a titolo esemplificativo ma non
esaustivo, gli aspetti tetritoriali, epidemiologici, socioeconomici, strutturali, organizzativi e comunque
ticavabili anche da altri documentd di programmazione aziendali da collegare al Piano.

A tal scopo & oppottuno utilizzare, per una pitt puntuale individuazione e analisi dei rischi, le
informazioni cui i Soggetti destinatati possono attingere attraverso 'accesso a banche dati del Ministero
della Salute e ad altre banche dati nazionali, regionali, locali. In particolare, ’Agenas, su richiesta, rende
disponibili ai suddetti Soggetti i dati elaborati dal proptio sistema di monitoraggio delle performance
otganizzative, economiche, di efficacia degli intervent clinici, della sicurezza delle cure e di efficienza
gestionale delle aziende sanitatie e delle strutture di assistenza territoriale, per consentire una corretta
analisi di contesto e la conseguente corretta pianificazione dei fabbisogni di salute, degli interventi e
delle correlate risorse.

1.5.2. Concetto di rischio in ambito sanitario e relagioni con il rischio di corruzgione

11 concetto di “rischio” in ambito sanitario, nell’accezione tecnica del termine, é prevalentemente
correlato agli effetti prodotti da etroti che si manifestano nel processo clinico assistenziale. In questo
senso, «a sicurexya del pasiente consiste nella ridusgone dei rischi ¢ dei potenziali danni riconducibili all assistenza
sanitaria a uno standard minimo accettabile”.

Cosi inteso, il concetto di rischio sanitario & strettamente connesso al concetto di Risk management
quale processo che, attraverso la conoscenza e I'analisi dell’errore (sistemi di report, utilizzo di banche
dati, indicatori) conduce allindividuazione e alla correlazione delle cause di errore” fino al
monitoraggio delle misute atte alla prevenzione dello stesso e allimplementazione e sostegno attivo
delle relative soluzioni.

Non & escluso, tuttavia, che possa sussistere una cortelazione tra rischio in ambito sanitario e
tischio di cotruzione, ove il primo sia un effetto del secondo, ovvero ogni qualvolta il rischio in ambito
sanitario sia la tisultante di compottamenti di “waladministration” in senso ampio (solo a titolo di
esempio, quando lalterazione delle liste di attesa provoca un differimento “volontario” dei tempi di
erogazione di prestazioni a piu elevato indice di prioriti con conseguenti ripercussioni sullo stato di
salute del paziente destinatario di tali prestazioni oppure, altro esempio, quando le alterazioni allo stato
di salute siano una conseguenza delleffetto della contraffazione di farmaci o, ancota, la mancata
efficacia di una terapia sia conseguente alla somministrazione di farmaci scaduti privi di efficacia
terapeutica).

Cid premesso, il presente approfondimento si occupa di individuare, quanto meno in via
esemplificativa, ben potendo i Soggetti destinatari definite ulteriori ipotesi afferenti al singolo contesto,
gli aspetti di rischio in ambito sanitatio cotrelati a comportamenti e/o condizioni legati ad una non

22 Conceptual Framework for the International Classification for Patient Safety Viersion 1.1. Final Technical Report. Geneva: World Health
Organization 2009; World Health Organigation. About patient safety. Available from: bitp:/ [ www.who int/ patientsaresy/ aboyt/ en/ indesx.himl

3 11 Risk management conduce allindividuazione e alla correlazione delle cause di errore attraverso varie metodiche di analisi di
processo per P'individuazione del nesso di causalitd (Roo# Canses Analysis, Failure Mode and Effect Analysis).
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cortetta e/o non trasparente governance amministrativa e/o gestione dei singoli processi, nonché di
segnalare, sempre in via esemplificativa, le misure idonee a garantire, in presenza del rischio, la sua
inoffensivita.

1.5.3. Coordinamento tra PTPC, Piano della performance e gli altri stramenti di programmazione

Nei PTPC, come visto nella parte generale cui si tinvia, sono resi espliciti i collegamenti fra le
misure di prevenzione della corruzione e gli obiettivi di performance organizzativi e individuali. ;

Considerata la pluralita degli strumenti di programmazione aziendale e di pianificazione locale, i
Soggetti destinatari dovranno allineare tali strumenti (come ad esempio, atti aziendali, bilanci, dotazioni
organiche e funzionigrammi, piani attuativi, piani di formazione, regolamenti interni, controllo di
gestione, etc.) ai contenuti, alle tempistiche e alle modalita di attuazione dei PTPC. Cio puo essere
conseguito anche attraverso l'adattamento delle tempistiche interne dei vari strumenti di
programmazione aziendale alle tempistiche di adozione, attuazione ed aggiornamento del Piano,
nonché attraverso I'azione di gruppi interdisciplinari che supportino l'effettiva programmazione
integrata e la relativa attuazione delle rispettive misure, sia a livello aziendale che ai vari livelli
organizzativi intermedi.

1.5.4. Verifica ¢ monitoraggio dei PTPC adottati dai Soggetti destinatari da parte dell’ ANAC

La maturazione del livello di trasparenza e di tracciabilita dei processi raggiunta negli ultimi anni
negli enti del Servizio Sanitario Nazionale consente di disporre di una mole di informazioni e di dati
utili per progettare interventi mirati ad incidere sui fattori determinanti i rischi di corruzione nel settore
sanitatio, contribuendo al processo di crescita del sistema, in termini di qualita, efficienza e sostenibilita.
In questo quadro, volto al miglioramento della performance complessiva delle strutture sanitarie del Paese,
I’Autorita svolgera attivitd di monitoraggio anche avvalendosi del sistema di monitoraggio approntato
dal Ministero della Salute e dei dad gid disponibili presso altri soggetti pubblici. In particolare Agenas
dispone di un efficace sistema di valutazione e verifica in grado, anche attraverso lintegrazione di dati
gia disponibili, ivi compresi quelli relativi al Programma Nazionale di Valutazione degli Esiti (PNE), di
implementare il sistema di monitoraggio delle performance organizzative, economiche, di efficacia degli
interventi clinici e di efficienza gestionale delle aziende sanitarie e delle strutture di assistenza
territoriale.

2. Aree di rischio: eventi corruttivi e misure
2.1.  Aree di rischio generali

In questo approfondimento si forniscono indicazioni relative ad alcune aree, di seguito indicate,
riconducibili sotto I'alveo delle aree di rischio “generali” (cfr. §6.3.) che necessitano, per il settore
sanitatio, di ulterioti specificazioni. Si tratta delle aree relative a:

a) contratti pubblici;

b) incarichi e nomine;

¢) gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio;

d) controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni.

2.1.1. Contratti pubblici

Nell’approfondimento telativo ai contratti pubblici, a cui si tinvia, sono state fornite indicazioni di
carattere generale che riguardano anche le stazioni appaltanti che operano in ambito sanitario. In questo
paragrafo si evidenziano alcune specificita del settore rispetto al tema degli acquisti, con relative
esemplificazioni di eventi rischiosi e misure.

I fattori che caratterizzano il settore sanitario sono:
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a) vatietd e complessitd dei beni e servizi acquistati in ambito sanitario in relazione anche alla
dinamica introduzione di nuove tecnologie. Questa evenienza, ad esempio, durante la fase di esecuzione
di un contratto, costituisce una variante “indotta” dal sistema;

b) varieta e specificitd degli attoti coinvolti nell’intero processo di approvvigionamento (clinici,
direzione sanitatia, provveditor, ingegneri clinici, epidemiologi, informatici, farmacisti, personale
infermieristico, etc.);

¢) condizione di potenziale intrinseca “prossimita” di interessi generata dal fatto che i soggetti
proponenti I'acquisto sono spesso anche coloro che utilizzano i materiali acquistati, con conseguenti
benefici diretti e/o indiretd nei confronti dello stesso utilizzatore: ad esempio, i clinici proponenti
Pacquisto di matetiale di consumo (come ad esempio protesi, farmaci), sono anche i soggetti che
impiegano tali beni nella pratica clinica e possono quindi otientare la quantita e tipologia di materiale
richiesto. In effett, i prodotd sanitati, avendo un elevato contenuto tecnico, si prestano per la loro
peculiarita, 2 un interesse “oggettivo” alla scelta da parte del committente/clinico. In questo contesto &
utile quindi introdurte misure di prevenzione e di sicutezza che documentino le motivazioni ovvero le
ragioni tecniche sottese alla richiesta di acquisto di quel particolate prodotto, con assunzione delle
relative responsabilita.

Al fine di governare le suddette vatiabili ed evitare che costituiscano fattori predisponenti il rischio
di cotruzione, ¢ necessatio che nei PTPC il tema dei contratti venga affrontato con particolare riguardo
all’intero ciclo degli approvvigionament, a partire dal rafforzamento dei livelli di trasparenza.

In questa logica i Soggetti destinatati devono documentare con particolare attenzione tutte le fasi
del ciclo degli approvvigionamenti dalla definizione delle necessita (qualificazione del fabbisogno), alla
programmazione dell’acquisto, alla definizione delle modalita di reperimento di beni e servizi, sino alla
gestione dell’esecuzione del contratto.

A titolo di esempio, nella fase di pianificazione/programmazione dell’acquisto un rischio operativo
puo essetre rappresentato dal frazionamento degli affidamenti. In tal caso un indicatore pud essere
espresso in termini di numero degli affidamenti diretti sul totale degli acquisti (quantita; valore). Altro
esempio di rischio operativo che puo determinarsi nella fase di pianificazione della gara ¢ quello legato 2
condizioni di gara che interfetiscono con la libera concorrenza e creano disparita di trattamento. Per
affrontare tale rischio, possibili indicatori possono essere espressi in termini di: numero di affidamenti
(quantitd e valore) di beni infungibili/esclusivi sul totale acquistato; numero di affidamenti (quantita e
valore) di beni infungibili/esclusivi sul totale delle richieste pervenute per unitda di committenza;
numero di proroghe e rinnovi sul totale degli affidamenti (quantita e valore). Sulla base di questi esempi,
dovranno essere mappati con la medesima metodologia anche le altre fasi del processo di
approvvigionamento, al fine di individuare eventuali ed ulteriori rischi operativi da misurare con
correlati indicatori.

A monte della determinazione del fabbisogno, I’azienda tiene conto di tutte le informazioni e i dati
disponibili (anche attraverso lincrocio di pit banche dati e/o altre informazioni tecniche/benchmark
intra e/o extra aziendale), che consentano una cotretta pianificazione degli approvvigionamenti e di
evitare, quindi, da un lato sprechi di risorse in caso di sovradimensionamento, dall’altro il ricorso a
ptocedure in deroga dettate da situazioni di urgenza, ricollegabili a un’inadeguata programmazione dei
beni da acquistate e/o dei servizi da appaltare.

Con patticolate riferimento ai beni sanitati, una corretta determinazione del fabbisogno non potra
prescindere da una esatta conoscenza della logistica e delle giacenze di magazzino, il cui presupposto &
la tracciabilitd dei percorsi dalla fase dello stoccaggio a quella della somministrazione/consumo.

Occotte, inoltre, che siano correttamente individuati gli attori interni da coinvolgete in relazione
alle specifiche competenze per identificare i beni/servizi che soddisfano il fabbisogno (vedi sopra lett.
b).

Un fattore determinante per la corretta pianificazione degli acquisti sotto il profilo quali-
quantitativo & la valutazione in merito alla fungibilita/infungibilita dei prodotti, aspetto questo che
incide sulla necessita di ficotrete 0 meno a procedure di acquisizione in deroga e, quindi, sul livello di
trasparenza e di efficacia della singola operazione contrattuale. Sulla valutazione della
fungibilita/infungibilitd, per altro verso, incide I'applicazione del principio di appropriatezza, la cui
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stretta osservanza costituisce valido strumento di razionalizzazione e giusta allocazione delle risorse e, al
contempo, misura di prevenzione di eventuali fenomeni corruttivi.

Nella fase di pianificazione dell’acquisto, i Soggetti destinatari possono prevedere tra le misure di
prevenzione la revisione delle caratteristiche tecniche, qualora dall’analisi dei fornitori disponibili sul
mercato non risultino garantite modalita di acquisto concorrenziali.

Una possibile misura ¢ costituita dai prezzi di rifetimento dei beni e servizi a maggior impatto, di
cui al decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98, e al decreto-legge 24 aprile 2014, n. 66, che possono essere
utilizzati per ridurre asimmetria informativa tra acquirente e fornitore. Detti prezzi possono costituire
uno strumento di cui tener conto in fase di predisposizione del PTPC, in particolare per le parti relative
alla “qualificazione dei fabbisogni” e alla “pianificazione/programmazione dell’acquisto”, in quanto si
rifetiscono a tipologie “omogenee” di beni e servizi e favotiscono la confrontabilita/fungibilita tra i
fabbisogni del soggetto acquirente e le caratteristiche dei prodotti/servizi oggetto di offerta.

2.1.2. Incarichi ¢ nomine

Il dlgs. 39/2013, come anche confermato dalla delibera 149/2014 del’ANAC, si occupa
esclusivamente delle inconferibilita e delle incompatibilita degli incarichi di direttore generale, direttore
sanitatio e direttore amministrativo. Con tifetimento agli stessi incarichi, la 1. 124/2015, art. 11, co. 1,
lett. p) prevede anche la disciplina delle procedure e dei requisiti professionali per il loro conferimento.

Tenuto conto di quanto sopra, il presente Approfondimento, invece, ¢ dedicato
all’esemplificazione di rischi e relative misure afferenti il conferimento di incarichi dirigenziali di livello
intermedio, con patticolare tiguardo a quelli di struttura complessa, e di incarichi a professionisti
esterni.

- Incarichi dirigenziali di struttura complessa

Per quanto concerne gli event rischiosi nelle procedure di assegnazione dell’incarico, nella fase di
definizione del fabbisogno, possono risultate assenti i presupposti programmatoti ¢/0 una motivata
verifica delle effettive carenze organizzative con il conseguente tischio di frammentazione di unita
operative e aumento artificioso del numero delle posizioni da ricoprire.

Tra le principali possibili misure per tale fase vi ¢ quella di verificare, attraverso 'acquisizione di
idonea documentazione, la coerenza tra la richiesta di avvio di una procedura concorsuale e ’Atto
aziendale, la dotazione organica, le previsioni normative e regolamentari del settore, le necessita
assistenziali della popolazione afferente al bacino di utenza di riferimento, la sostenibiliti economico
finanziaria nel medio-lungo periodo.

Per converso, un opposto evento rischioso pud consistere nella mancata messa a bando della
posizione dirigenziale per ricopritla tramite incatichi ad interim o utilizzando lo strumento del facente
funzione. Pud costituire un misura per prevenire tale rischio, vincolare il tempo di assegnazione di
incarichi temporanei vigilando sui tempi di avvio delle procedure concorsuali.

Nella fase di definizione dei profili dei candidati, al fine di evitare I'uso distorto e improprio della
discrezionalita (tichiesta di requisiti eccessivamente dettagliati o generici), I'individuazione del profilo
professionale deve essere adeguato alla struttura a cui lincarico afferisce e deve essere connotata da
elementi di specificita e conctetezza, anche per fornire alla commissione giudicatrice uno strumento
idoneo a condutre il processo di valutazione nel modo pit tispondente possibile alle necessita rilevate.

Tra i principali rischi connessi alla fase di definizione e costituzione della commissione giudicatrice
tientra quello di accotdi pet lattribuzione di incarichi. Possibili misure possono essere: la pubblicazione
dei criteri di selezione dei membri della commissione giudicatrice, il monitoraggio dei sistemi di
selezione dei membri stessi, la loro rotazione, la definizione di un tempo minimo per poter partecipare
ad una nuova commissione, la vetifica preliminate di eventuali profili di incompatibiliti/conflitto di
interessi.

Per quanto riguarda la fase di valutazione dei candidati, al fine di evitare il rischio di eccessiva
discrezionalita, con Pattribuzione di punteggi incongruenti che favoriscano specifici candidati, esempi di
misure di ptevenzione consistono nella adozione di linee guida per la definizione dei criteri di
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valutazione e nella pubblicazione dei criteti e degli altri atti ostensibili della procedura di
selezione/valutazione sui siti istituzionali.

Nella fase di comunicazione e pubblicazione dei tisultati occorre garantire la massima trasparenza
nella pubblicazione degli atti che deve essete tempestiva e condotta secondo modalita strutturate e di
facile consultazione.

- Incarichi a soggetti esterni

Le indicazioni formulate per 'assegnazione degli incarichi dirigenziali di struttura complessa, pet
quanto applicabili, possono estendetsi ai casi di conferimento di incarichi individuali anche a
professionisti esterni all’organizzazione (come ad esempio gli incarichi conferiti a legali), in metito ai
quali si richiamano gli obblighi di trasparenza previsti dall’art. 15 del d.lgs. 33/2013. Laddove non sia
previsto di norma il ricorso a procedute di selezione comparativa, l'organo nominante deve dotarsi di
tutti gli strumenti interni che consentano la massima pubblicizzazione delle esigenze alla base del
conferimento, delle caratteristiche e competenze professionali funzionali allo svolgimento dell'incarico
(come ad esempio regolamenti intetni, albi e/o elenchi di professionisti ed esperti), al fine anche di
consentire opportune verifiche sul possesso dei tequisiti e sul rispetto dei principi di trasparenza,
rotazione ed imparzialita.

- Misure di trasparenza

Lattribuzione degli incarichi sia intetni sia esterni deve conformarsi ai principi di traspatenza e
imparzialitd. Al riguardo € opportuno che i Piani introducano misure di trasparenza ulteriori 2 quelle gia
pteviste dall’art. 41, co. 2 del d.lgs. 33/2013, ai sensi del quale sussiste Pobbligo di pubblicare tutte le
informazioni e i dati concernenti le ptrocedure di conferimento degli incarichi di direttore generale,
direttore sanitario e direttore amministrativo, tesponsabile di dipartimento e di strutture semplici e
complesse, ivi compresi i bandi e gli avvisi di selezione, lo svolgimento delle relative procedure, nonché
gli atti di conferimento.

2.1.3. Gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio

Le attivitd connesse ai pagamenti potrebbero presentare rischi di corruzione quale, ad esempio,
quello di ritardare Perogazione di compensi dovuti fispetto ai tempi contrattualmente previst, liquidare
fatture senza adeguata verifica della prestazione, sovrafatturare o fatturare prestazioni non svolte,
effettuare registrazioni di bilancio e rilevazioni non corrette/non veritiere, permettere pagamenti senza
rispettare la cronologia nella presentazione delle fatture, provocando in tal modo favoritismi e disparita
di trattamento tra i creditori dell’ente.

Anche in questa area & necessario mettere in atto misure che garantiscano la piena tracciabilita e
trasparenza dei flussi contabili e finanziari e che, quindi, agevolino la verifica e il controllo sulla
correttezza dei pagamenti effettuati e, pidt in generale, sulla gestione contabile-patrimoniale delle
risorse.

Al riguardo, la tealizzazione del ptogramma di lavoto previsto dal “Percorso Attuativo di
Cettificabilita (PAC)” dei dati e dei bilanci delle aziende e degli enti del SSN* tapptresenta un
fondamentale strumento di controllo e di riduzione del rischio di frode amministrativo-contabile in
sanita. Pertanto & importante la sua completa implementazione, che passa attraverso un processo di
“miglioramento” dell’organizzazione e dei sistemi amministrativo-contabili. Si raccomanda, quindi, ai
Soggetti destinatari di date evidenza, attraverso i rispettivi siti web istituzionali, del percorso di
certificabilitd dei bilanci, anche attraverso I'indicazione della specifica fase del processo in cotso di
realizzazione per dare atto dello stato di avanzamento del percorso ai fini del suo completamento.

E altresi necessario rafforzare le misure di trasparenza nel sistema di gestione del pattimonio.

In particolare, per quanto concetne la gestione dei beni immobili, un possibile evento rischioso ¢
riconducibile a condizioni di acquisto o locazione che facciano prevalere Iinteresse della controparte

2 Decreto del Ministero della Salute e del MEF, 1 marzo 2013,
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rispetto a quello dell’amministrazione. Per questa ragione, occorte prevedere e dare attuazione a misure
di trasparenza, a cominciare da quelle obbligatotie riguardanti le informazioni sugli immobili di
proptrietd di cui all’art. 30 del dlgs. 33/2013. 1 rafforzamento di queste misure potrebbe essere
effettuato anche con tiferimento a dati ultetiori quali, ad esempio, il valore degli immobili di proprieta,
utilizzati e non utilizzati, le modalitd e le finalitd di wutilizzo. Qualora dovessero rendersi possibili
operazioni di utilizzo da parte di terzi del patrimonio immobiliare, le singole procedure dovranno essere
improntate, nella fase precedente alla stipula del contratto di diritto privato, al rispetto dei principi della
selezione tra gli aspirant, dell’imparziale confronto tra soggetti interessati e della adeguata motivazione
in ordine alla scelta, con specifico riguardo all'interesse pubblico perseguito.

2.14. Vigilanza, controlls, ispegions, sangioni

Le attivita di vigilanza, controllo, ispezione, e 'eventuale irrogazione di sanzioni riguardano tutte le
amministrazioni che svolgono compiti di vigilanza su specifici settoti.

Pet quanto concerne la sanitd, dette attiviti dovranno essere contestualizzate nei Piani adottati dai
Soggetti destinatari, con particolare attenzione alle aree maggiormente sensibili al rischio di corruzione
quali, a titolo di esempio, la sicurezza nei luoghi di lavoro e, piu in generale, le aree di competenza dei
dipartiment di prevenzione, le autotizzazioni e concessioni con o senza riflessi finanziati,
'accreditamento del ptivato, la libera professione intramuraria.

Event tischiosi possono vetificarsi laddove le procedure relative all’attivita di vigilanza, controllo
ed ispezione non siano opportunamente standardizzate e codificate secondo il sistema qualitd. In altri
termini, le omissioni e/o Pesetcizio di disctezionalitd e/o la parzialita nello svolgimento di tali attivita
pud consentire ai destinatari oggetto dei controlli di sottrarsi ai medesimi e/o alle prescrizioni/sanzioni
derivanti con conseguenti indebiti vantaggi.

E necessario pertanto mettere in atto anche in questo campo misute specifiche volte, per esempio,
a petfezionare gli strumenti di controllo e di verifica, come 'utilizzo di modelli standard di verbali con
check list, la rotazione del personale ispettivo, Iintroduzione nei codici di comportamento di disposizioni
dedicate al personale ispettivo stesso.

2.2.  Aree di rischio specifiche

Oltre alle aree generali prima indicate, i PTPC dei Soggetti destinatari hanno ad oggetto “aree
specifiche”, per quanto identificabili in relazione alla tipologia ed alla missione della singola
azienda/istituto, verso cui otientare interventi mirati ad incidere sull’organizzazione e su particolari
settori maggiormente esposti al rischio di corruzione.

Si riporta di seguito, a titolo esemplificativo e non esaustivo, un elenco di alcune aree peculiari del
settote sanitario, tenendo presente quanto indicato nella patte generale circa la necessita che ogni ente
individui le proprie “aree specifiche” potenzialmente esposte a rischi corruttivi sulla base dell’analisi
dell’attivita svolta e della mappatura dei processi:

a) attivita libero professionale e liste di attesa;

b) rapporti contrattuali con privati accreditati;

) farmaceutica, dispositivi e altre tecnologie: ricerca, sperimentazioni e sponsotizzazioni;
d) attivita conseguenti al decesso in ambito intraospedaliero.

2.2.1. Attivitd libero professionale ¢ liste di attesa

L’attivita libeto professionale, specie con rifetimento alle connessioni con il sistema di gestione
delle liste di attesa e alla traspatenza delle procedute di gestione delle prenotazioni e di identificazione
dei livelli di ptioritd delle prestazioni, pud tappresentare un’area di rischio di comportamenti
opportunistici che possono favotite posizioni di ptivilegio /o di profitti indebiti, a svantaggio dei
cittadini e con tipercussioni anche dal punto di vista economico e della percezione della qualita del
servizio. Per queste ragioni & opportuno che i PTPC considerino questo settore come ultetiore area
specifica nella quale applicare il processo di gestione del rischio, con riferimento sia alla fase
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autorizzatoria sia a quella di svolgimento effettivo dell’attivita, nonché rispetto alle relative intetfetenze
con Pattivita istituzionale.

Poiché, inoltre, quest’ambito ¢ strettamente interconnesso con il sistema di governo dei tempi di
attesa il cui rispetto rientra nei Livelli Essenziali di Assistenza (LEA), le misure correttive e di
prevenzione in questo settore, concorrendo al raggiungimento dei LEA ed essendo, quindi, ricomprese
nell’ambito degli obiettivi strategici dei direttori generali, devono conseguentemente essere integrate nel
sistema di valutazione della performance individuale e dell’organizzazione.

Per quanto riguarda la fase di autorizzazione allo svolgimento di attivitd libero professionale
intramoenia (ALPL), possibili eventi tischiosi tisiedono nelle false dichiarazioni prodotte ai fini del rilascio
dell’autorizzazione e nella inadeguata verifica dell’attivita svolta in regime di intramoenia allargata.
Possibili misure di contrasto sono costituite da una preventiva e petiodica verifica della sussistenza det
requisiti necessati allo svolgimento del’ALPI (anche per quella da svolgersi presso studi professionali in
rete); dalla negoziazione dei volumi di attivitd in ALPI in relazione agli obiettivi istituzionali; dalla
ricognizione e verifica degli spazi utilizzabili per lo svolgimento del’ALPI tra quelli afferenti al
pattimonio immobiliare dell’azienda.

Fra gli eventi rischiosi della fase di esetcizio del’ ALPI possono configurarsi I'errata indicazione al
paziente delle modaliti e dei tempi di accesso alle prestazioni in regime assistenziale, la violazione del
limite dei volumi di attivitd previsti nell’autotizzazione, lo svolgimento della libera professione in orario
di servizio, il trattamento piu favorevole dei pazienti trattati in libera professione. Misure di contrasto
possono individuarsi, ad esempio, nella informatizzazione delle liste di attesa; nell'obbligo di
prenotazione di tutte le prestazioni attraverso il CUP aziendale o sovraziendale con gestione delle
agende dei professionisti in relazione alla gravita della patologia; nell’aggiornamento petiodico delle liste
di attesa istituzionali; nella verifica periodica del rispetto dei volumi concordati in sede di
autorizzazione; nell’adozione di un sistema di gestione informatica del’ALPI dalla prenotazione alla
fatturazione; nel prevedere nel regolamento aziendale una disciplina dei ricoveri in regime di libera
professione e specifiche sanzioni.

Per quanto concerne ALPI espletata presso “studi professionali in rete”, al fine di evitare la
violazione degli obblighi di fatturazione e la mancata prenotazione tramite il servizio aziendale, occotre
rafforzare i controlli e le verifiche petiodiche sul rispetto della normativa nazionale e degli att
regolamentari in materia.

Fermi restando gli obblighi di trasparenza ptevisti dall’art. 41, co. 3 del d.Igs. 33/2013, che include
anche le prestazioni professionali svolte in regime intramurario, le aziende adottano ultetiori misure per
rafforzare la trasparenza dell’attivita svolta in regime di libera professione in tutte le sue fasi.

2.2.2. Rapporti contrattuali con privati accreditati

Il settore dell’accreditamento delle struttute ptivate rappresenta una componente significativa del
sisterna sanitario non solo per il peculiare ambito soggettivo (soggetti erogatori), ma anche petché in
esso si concentrano importanti flussi finanziati e, quindi, interessi anche di natura economica.

Per tale ragione la regolazione dei rapporti pubblico-privato rappresenta un ambito
particolarmente esposto al tischio di compottamenti che, ove non adeguatamente traspatenti e
standardizzati nelle relative procedure, possono determinare fenomeni di cotruzione e/o di
inapproptiato utilizzo delle risotse.

In questa logica lo strumento contrattuale rappresenta una delle principali leve attravetso le quali
migliorare il processo di negoziazione tra il committente/azienda sanitaria e il soggetto erogatote di
prestazioni sanitatie pet conto del Servizio Sanitario Nazionale.

La normativa italiana regolamenta i rapporti con il settore privato che svolge attivita assistenziale
prevedendo quattro distinti fasi:

1. autorizzazione alla realizzazione;

2. autotizzazione all’esetcizio;

3. accreditamento istituzionale;

4. accordi/contratti di attivita.
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A titolo meramente esemplificativo si riportano di seguito alcuni eventi rischiosi e misure relative ai
provvedimenti autorizzatoti e convenzionali sopra indicati.

Con riferimento ai possibili rischi correlati alla fase di autorizzazione alla realizzazione rilasciata
dall'azienda sanitaria, un evento tischioso pottebbe rinvenirsi nel mancato aggiornamento delle stime
aziendali relativamente ai diversi settori di attivita.

In tal caso, una misura raccomandata, oltre alle attivita di verifica in merito ai presupposti
autorizzativi e al rispetto dei tempi di conclusione del procedimento amministrativo, € quella di
prevedere Iindicazione dei criteti, modalita, tempi ed ambiti per la rilevazione dei dati necessari alla
stima del fabbisogno tetrritoriale.

Con riferimento alla fase dell’autorizzazione all’esercizio tilasciata dall'azienda sanitaria locale, cosi
come alla fase di accreditamento istituzionale, possibili eventi rischiosi risiedono nei ritardi e/o
accelerazioni nel sdlascio delle autorizzazioni e nella realizzazione delle attivita ispettive. In relazione
all’attivita ispettiva, potenziali rischi riguardano la composizione opportunistica dei team incaricati; la
disomogenea esecuzione delle attivitd ispettive stesse e la redazione dei relativi verbali (ad esempio
alterazione dei verbali di ispezione); le omissioni e/o itregolatiti nelle attivitd di vigilanza. Specifiche
misure di prevenzione sono, ad esempio, la definizione di tempistiche per l'esecuzione dell'intero
procedimento; la previsione di requisiti soggettivi per la nomina 2 componente delle commissioni
ispettive; la rotazione degli ispettori; la definizione di procedure per I'esecuzione delle attivita ispettive
come la definizione di un modello standard di verbale omogeneo.

Nella fase di esecuzione degli accordi contrattuali stipulati tra le aziende e i soggetti accreditati,
eventi rischiosi sono rappresentati dal mancato rispetto delle previsioni contrattuali in merito alla
tipologia e alla qualiti delle prestazioni, da ticonoscimenti economici indebiti per prestazioni
inappropriate o non erogate, dall’assenza o inadeguatezza delle attivita di controllo.

Alcune misure idonee a contrastare tali rischi sono il rafforzamento dei controlli quali-quantitativi e
di esito sulle prestazioni erogate in regime di contrattualizzazione, la definizione di modalita di
controllo e vigilanza sul rispetto dei contenuti degli accordi contrattuali, I'attivazione di un sistema di
monitoraggio per la valutazione delle attivita erogate, la formazione e rotazione del personale addetto al
controllo.

2.2.3. Farmacentica, dispositivi e altre tecnologie: ricerca, sperimentagioni e sponsoriggagions.

I settore dei farmaci, dei dispositivi, cosi come Ulintroduzione di altre tecnologie
nell’organizzazione sanitatia, nonché le attivita di ricerca, di spetimentazione clinica e le correlate
sponsorizzazioni, sono ambiti patticolarmente esposti al tischio di fenomeni corruttivi e di conflitto di
interessi.

Con riferimento al processo di acquisizione dei farmaci valgono i medesimi principi generali, i
potenziali rischi e le relative misure di prevenzione della corruzione relativi al ciclo degli
approvvigionamenti degli altri beni sanitari, dalla fase di pianificazione del fabbisogno fino alla gestione
e somministrazione del farmaco in reparto e/o in regime di continuita assistenziale ospedale-territorio.

Tuttavia, la peculiariti del bene farmaco e delle telative modalita di preparazione, dispensazione,
somministrazione e smaltimento, pud dat luogo a comportamenti corruttivi /o negligenze, fonti di
sprechi e/o di event avversi, in relazione ai quali & necessatio adottare idonee misure di prevenzione.

In tal senso, oltre alle indicazioni di carattere generale trelative all'intero ciclo degli acquisti,
costituisce misuta specifica la gestone informatizzata del magazzino ai fini della corretta
movimentazione delle scorte, nonché I'informatizzazione del ciclo di terapia fino alla somministrazione.
Quest’ultima misura, oltre a rendete possibile la completa tracciabilita del prodotto e la puntuale ed
effettiva associazione farmaco-paziente, consentirebbe la riduzione di eventuali sprechi e una corretta
allocazione/utilizzo di risorse.

Per quanto attiene la presctizione dei farmaci in ambito extra ospedaliero, eventi rischiosi possono
tiguardare I'abuso dell’autonomia professionale da parte del medico all’atto della prescrizione al fine di
favotire la diffusione di un particolate farmaco e/o di frodare il Servizio Sanitario Nazionale. Altro
evento tischioso pud consistere in omissioni e/o itregolarita nell’attivita di vigilanza e controllo quali-
quantitativo delle prescrizioni da parte dell’azienda sanitaria.

48



Nel primo caso una possibile misura consiste nella sistematica e puntuale implementazione di una
reportistica utile ad individuare tempestivamente eventuali anomalie prescrittive anche con rifetimento
all’associazione farmaco-prescrittore e farmaco-paziente.

Per quanto riguarda la seconda tipologia di evento rischioso, alcune misure possono individuarsi
nella standardizzazione delle procedure di controllo e verifica e nell’affinamento delle modalita di
elaborazione e valutazione dei dati, a partire dall’utilizzo del “Sistema tessera sanitaria”?, nonché
nell’invio sistematico delle risultanze della elaborazione a tutti i livelli organizzativi interessati in ambito
distrettuale. Parallelamente, con riferimento al personale addetto alla vigilanza e al controllo, si
raccomanda la previsione di specifiche regole di condotta nei codici di comportamento adottati dai
Soggetti destinatari e misure di rotazione tivolte agli operatori addetti a tale attivita.

L’individuazione di ulteriori rischi e misure sard oggetto di approfondimento nell’ambito del
Tavolo tecnico tra ANAC, Ministero della Salute e Agenas nella consapevolezza che in questa area di
rischio interagiscono attoti 2 diversi livelli, nazionale, regionale e locale.

In questa sede, in considerazione della complessitd dei processi relativi all’area di rischio in
questione, nonché delle relazioni che intercorrono tra i soggetti che a vario titolo e livello intervengono
nei processi decisionali, si ritiene indispensabile sia adottato il pii ampio numero di misure di
prevenzione. In particolate quelle che, in coerenza con gli obblighi previsti dal codice di
comportamento di cui al d.P.R. 62/2013, rendano conoscibili, attraverso apposite dichiarazioni, le
relazioni e/o interessi che possono coinvolgere i professionisti di area sanitaria € amministrativa
nellespletamento di attivita inerenti alla funzione che implichino responsabilitd nella gestione delle
risorse e nei processi decisionali in matetia di farmaci, dispositivi, altre tecnologie, nonché ricerca,
sperimentazione e sponsorizzazione.

Le suddette dichiarazioni pubbliche di intetessi, in questo contesto, costituiscono ulteriore misura
di prevenzione della corruzione da insetirsi tra le azioni di contrasto a potenziali eventi di rischio
corruttivo che possono riguardate trasversalmente le aree sopra indicate; si tratta, infatti, di strumenti
per rafforzare la trasparenza nel complesso sistema di interrelazioni interprofessionali e intetistituzionali
di cui € connotata 'organizzazione sanitaria.

Al fine di agevolare un’omogenea applicazione di tale ulteriore misura da parte dei Soggetti
destinatari del presente approfondimento, si rende disponibile sul sito istituzionale del’Agenas una
modulistica standard che costituisce in sé un modello di riferimento per 'identificazione da parte del
dichiarante delle attivita/interessi/relazioni da rendersi oggetto di dichiarazione pubblica. Tali modelli
di dichiarazione possono essere introdotti dal management aziendale per assicurarne la conforme
adozione e utilizzati dai responsabili per la prevenzione della corruzione e della trasparenza per favorire
Pimplementazione di un flusso di informazioni su cui poter orientare le attivita di controllo.

Inoltre, poiché trattasi di strumento di garanzia del professionista sul piano individuale e della
governance amministrativa a livello aziendale, se ne raccomanda la compilazione con cadenza annuale,
salvo eventuali sopravvenute esigenze di aggiornamento. Al fine di renderne agevole la compilazione,
I’Agenas mette a disposizione, su tichiesta, un apposito supporto informatico.

2.2.4. Attivita conseguenti al decesso in ambito intraospedaliero

In Ttalia la maggior parte dei decessi avviene in ambito ospedaliero e la gestione delle strutture
mortuarie & affidata o alle struttura interne ospedaliete o, per la maggior parte dei casi, esternalizzata.
Sul sistema di gestione di tale servizio non esistono specifiche linee guida.

Cio induce a prendere in esame il tema in sede di elaborazione dei PTPC, tenuto conto delle forti
implicazioni di natuta sia etica sia economica - che possono coinvolgere anche gli operatoti sanitati —
connesse alla commistione di molteplici interessi che finiscono fatalmente per concentratsi su questo
patticolare ambito.

Nelle more di un auspicabile approfondimento, anche in sede legislativa, delle problematiche
correlate a questa delicata fase collegata al decesso intraospedaliero e/o comunque alla gestione e

25 hitp:/ /www.sistemats.it
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utilizzo delle camere mortuarie, occorre nel frattempo assicurare, dal punto di vista organizzativo e delle
tisorse a disposizione, la pidt appropriata modalitd di gestione. Al riguardo ¢ oppottuno innanzitutto
prevedere 'obbligo di una adeguata motivazione citca esternalizzazione o Ilinternalizzazione del
servizio da parte del management dell’ente.

Per quanto concerne gli eventi rischiosi che possono verificarsi, si indicano, ad esempio, la
comunicazione in anticipo di un decesso ad una determinata impresa di onoranze funebri in cambio di
una quota sugli utili; la segnalazione ai parenti, da parte degli addetti alle camere mortuarie e/o dei
reparti, di una specifica impresa di onoranze funebri, sempre in cambio di una quota sugli utili; la
tichiesta e/0 accettazione impropria di regali, compensi o altre utilita in relazione all'espletamento delle
proprie funzioni o dei compiti previsti (es. per la vestizione della salma da parte di un operatore
sanitario).

Appare evidente che le misure, sia nel caso di gestione esternalizzata che internalizzata, devono
essere rivolte a rafforzare gli strumenti di controllo nei confronti degli operatori coinvolti (interni ed
esterni) in ordine alla correttezza, legaliti ed eticita nella gestione del servizio. A titolo esemplificativo,
una possibile misura rivolta agli operatori interni & costituita dalla rotazione del personale direttamente
interessato e dall’adozione di specifiche regole di condotta allinterno dei codici di comportamento,
come ad esempio, obblighi di riservatezza relativi all’evento del decesso cui devono attenersi gli
operatori addetti al servizio. Per gli operatori esterni, una possibile misura ¢ costituita dal monitoraggio
dei costi e tempi di assegnazione (anche al fine di tiscontrare eventuali proroghe ripetute e/o una
eccessiva concentrazione verso una stessa impresa o gruppo di imprese) del servizio di camere
mortuatie.
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VIGILANZA DELL’ANAC: PRIORITA E OBIETTIVI

L’Autoritd esercita, ai sensi dellart. 1, co. 2, lett. f), della 1. 190/2012, «a vigilanzga e il controllo
sull'effettiva applicazione ¢ sull'efficacia della misure adottate dalle pubbliche amministrazionm. E in questo modo
data evidenza anche alla centralita dell’adozione di misure effettivamente attuabili ed efficaci per la
prevenzione della corruzione.

Si ritiene utle, a tal fine, indicare sinteticamente e tiassuntivamente le attivita che le
amministrazioni e gli altti enti dovranno svolgere ai fini del miglioramento della qualita dei PTPC e piu
in generale delle misure di prevenzione.

Su questi aspetti da considerare attentamente pet i PTPC che saranno approvati entro il 31 gennaio
2016, si concentrera in via ptioritatia la vetifica, la vigilanza e il controllo dell’Autorita.

Si evidenzia che i PTPC, anche quelli 2016-2018, devono essere pubblicati esclusivamente sui siti
istituzionali delle amministrazioni e degli enti, nella sezione “Amministrazione traspatrente”, sotto
sezione “Altri contenuti”, “Corruzione”. In una logica di semplificazione degli oneri, pertanto, essi non
devono essere trasmessi al’ ANAC né al Dipartimento della Funzione Pubblica. Al fine di consentire il
monitoraggio del’ ANAC, le amministrazioni e gli enti mantengono sul sito tutti i PTPC adottati, quindi
anche quelli riferiti alle annualita precedenti all’ultima.

¢ Traspatenza sul processo di formazione del PTPC

Il PTPC dovra dare evidenza al processo effettivamente seguito per la sua adozione. Rilevano, a tal
fine, le soluzioni adottate per assicurare il forte coinvolgimento degli organi di indirizzo, sia nella
definizione del contenuto del PTPC e delle misure adottate, sia nelle indicazioni date
al’amministrazione tutta (dirigenti e dipendenti) sulla necessatia e piena attuazione, con il concorso di
tutti i soggetti interessati, delle misure di prevenzione. Tali soluzioni devono, pertanto, essete descritte
nello stesso PTPC, che contiene anche disposizioni sulla procedura da adottare per gli aggiornamenti e
pet la verifica dell’attuazione delle misure.

¢ Connessione tra analisi conoscitive e individuazione delle misute

II PTPC dovra indicare con chiarezza il nesso realizzato tra analisi conoscitive a monte e
individuazione delle misure. Le misure devono, cioé, essere fondate in modo comprensibile sulle
tisultanze delle analisi effettuate. 1 PTPC dovra, quindi, dare conto dell’effettivo svolgimento
dell’analisi di contesto, esterno e interno, della mappatura dei processi, della mappatura dei
procedimenti, della valutazione del rischio.

Dovra, di conseguenza, risultare chiaro pet quali motivi 'amministrazione considera a maggiot
tischio, e quindi tratta con priorita, un’area rispetto ad altre.

e Centralita delle misure di prevenzione
Le misure devono essere individuate nei PTPC e la loro attuazione chiaramente programmata. Un
PTPC che fosse privo della specifica individuazione di misure con le caratteristiche indicate (chiatezza,
articolazione di responsabilitd, atticolazione tempotale, verificabilita quanto all’effettiva attuazione e
quanto all’efficacia) sarebbe ritenuto dall’Autotiti come PTPC mancante del contenuto essenziale
previsto dalla legge. L’Autorita vigilera sull’adozione e sulla completezza delle misure, anche esetcitando
i conseguenti poteri di ordine di cui al co. 3 dell’art. 1 della 1. 190/2012.

e Misure e responsabilita degli uffici
Per assicurare che le misure di prevenzione siano coetenti con la legge e con il PNA ¢ essenziale la
lofo chiara articolazione in specifiche e concrete attivita che i diversi uffici devono svolgete per date
loro attuazione. E indispensabile che tale ripartizione di responsabilita sia esplicitata nel PTPC e che ad
esse sia connessa l'attivazione della responsabilitd ditigenziale (o di altri strumenti di valutazione della
performance, individuale e organizzativa).
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e Monitoraggio sull’effettiva attuazione delle misute
Il monitoraggio sull’attuazione delle misute non pud essere rinviato a futuri aggiornamenti, ma
dovra essere definito, quanto ad attivita e indicatori di verifica puntuale, nel PTPC del 2016. Il PTPC
dovra, poi, indicare i modi attraverso i quali il RPC, nella sua relazione annuale, dovra dare conto dei
risultati del monitoraggio.
La mancata previsione degli strumenti, delle responsabilita e dei tempi per il monitoraggio delle
misure sara considerato come mancanza degli elementi essenziali del PTPC.

¢ Valutazione dell’efficacia delle misure attuate
Il PTPC 2016-2018 potra contenete alcune prime indicazioni sull’efficacia delle misure adottate in
termini di prevenzione della corruzione. Tali indicazioni sarebbero utili gia con riferimento alle misure
attuate in esecuzione dei PTPC degli anni precedenti e potranno essete progressivamente raffinate
anche sulla base delle risultanze di queste prime valutazioni. E intenzione dell’Autoritd elaborare e
fornire elementi di supporto metodologico al riguardo.

e Integrazione tra PTPC e Programma per la trasparenza

Il PTPC dovra contenete, in apposita sezione, il Programma per la trasparenza nel quale devono
esser indicati, con chiatezza, le azioni, i flussi informativi attivati o da attivare per dare attuazione, da un
lato, agli obblighi generali di pubblicazione di cui al dlgs. n. 33/ 2013 e, dall’altro, alle misure di
trasparenza individuate come misute di specifica prevenzione della corruzione.

Dal Programma per la trasparenza devono tisultare gli obblighi di comunicazione/pubblicazione
ricadenti sui singoli uffici, con la connessa chiara individuazione delle responsabilita dei dirigenti
preposti, nonché i poteri ticonosciuti al Responsabile della trasparenza, di norma coincidente con il
RPC, al fine di ottenere il rispetto di tali obblighi. A questo fine, si ricorda che gli obblighi di
collaborazione col RPC tientrano tra i dovetd di comportamento compresi in via generale nel codice di
cui al d.P.R. 62/2013 e che, pertanto, sono assistiti da specifica responsabilita disciplinare.

e Misure di prevenzione e doveri di comportamento dei dipendenti

Come per la trasparenza, la individuazione di doveri di comportamento attraverso 'adozione di un
Codice di comportamento & misura di carattere generale, gia prevista dalla legge e ribadita dal PNA,
volta a ripristinate un piu generale rispetto di regole di condotta che favoriscono la lotta alla corruzione
tiducendo i rischi di comportamenti troppo aperti al condizionamento di interessi particolari in
conflitto con I'interesse generale. Specifici doveri di comportamento possono essere previsti anche con
particolari misure di prevenzione da adottarsi per specifiche aree o processi a rischio.

Considerata la scarsa qualiti rilevata nei Codici fin qui adottati, in molti casi meramente riproduttivi
dei doveri del Codice di comportamento di cui al d.P.R. 62/2013, ¢ necessatia, da parte di ciascuna
amministrazione, una revisione del proprio Codice. Tale revisione, perd, non pud avvenire in occasione
di ogni aggiornamento dei PTPC ma solo sulla base di una riflessione adeguata che porti all’adozione di
norme destinate a dutate nel tempo. A questo fine, mentre I’Autorita si riserva di dettare specifiche
Linee guida sulla revisione dei Codici, nei PTPC vengono individuate, con adeguata evidenza, le misure
di prevenzione consistenti in specifici doveti di comportamento e programmato il lavoro di revisione
del Codice di compottamento dell’amministrazione o ente da concludersi entro la fine del 2016.
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La corruzione in Italia (2016-2019)

Numeri, luoghi e contropartite del malaffare

1. Premessa

Nell’ambito del Programma Operativo Nazionale “Governance e Capacita Istituzionale
2014-2020, finanziato dall’Unione europea, I’Anac sta lavorando a un ambizioso progetto che
punta a definire un set di indicatori in grado di individuare il rischio di corruzione nella Pubblica
amministrazione'.

Nello specifico, con il supporto del personale della Guardia di Finanza impiegato presso
I’Anac, sono stati analizzati i provvedimenti emessi dall’Autorita giudiziaria nell’ultimo triennio.
Quando si procede per i delitti contro la Pubblica amministrazione, infatti, I’ Autorita nazionale
anticorruzione pud proporre al Prefetto competente il commissariamento degli appalti assegnati
illecitamente. La ratio della norma é di evitare di bloccare ’esecuzione dei lavori, accantonando
tuttavia gli utili fino all’esito del giudizio penale. A oggi, sono 41 gli appalti per i quali I’Anac ha
chiesto e ottenuto il commissariamento.

Grazie alle informazioni raccolte, ’Autorita ha potuto redigere un quadro dettagliato,
benché non scientifico né esaustivo, delle vicende corruttive in termini di dislocazione geografica,
contropartite, enti, settori e soggetti coinvolti.

Fermo restando la difficolta strutturale di individuare con esattezza le dimensioni effettive
della corruzione, gli elementi tratti dalle indagini penali possono comunque fornire importanti
indicazioni riguardo la fenomenologia riscontrata in concreto e 1 fattori che ne agevolano la

diffusione, favorendo I’elaborazione di indici sintomatici di possibili comportamenti corruttivi.

! Al progetto “Misurazione del rischio di corruzione a livello territoriale e promozione della trasparenza”, oltre ad
Anac, partecipano: Istat, Dipartimento per le politiche di coesione, Agenzia per la Coesione Territoriale, Guardia di
Finanza, Ministero dell'Economia, dell'Interno e della Giustizia.
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2. Cifre e dislocazione geografica della corruzione: un caso a settimana

Fra agosto 2016 e agosto 2019 sono state 117 le ordinanze di custodia cautelare per
corruzione spiccate dall’Autorita giudiziaria in Italia e correlate in qualche modo al settore degli
appalti: esemplificando ¢ quindi possibile affermare che sono stati eseguiti arresti ogni 10 giorni
circa. Si tratta in ogni caso di una approssimazione per difetto rispetto al totale, poiché ordinanze
che ictu oculi non rientravano nel perimetro di competenza dell’Anac non sono state acquisite.

In linea con questa cadenza temporale sono anche i casi di corruzione emersi analizzando i
provvedimenti della magistratura: 152, ovvero uno a settimana (solo a considerare quelli scoperti).

A essere interessate sono state pressoché tutte le regioni d’'Italia, a eccezione del Friuli
Venezia Giulia e del Molise (tab. 1). Cid non implica che queste due regioni possano considerarsi
immuni, ma semplicemente che non vi sono state misure cautelari nel periodo in esame. In Molise,
ad esempio, vi sono stati arresti per corruzione nella primavera 2016, mentre la Procura di Gorizia,
nell’ambito di una grande inchiesta sugli appalti, ha disposto nel 2018 numerose perquisizioni (ma
non arresti).

Dal punto di vista numerico, spicca il dato relativo alla Sicilia, dove nel triennio sono stati
registrati 28 episodi di corruzione (18,4% del totale) quasi quanti se ne sono verificati in tutte le
regioni del Nord (29 nel loro insieme). A seguire, il Lazio (con 22 casi), la Campania (20), la Puglia
(16) e la Calabria (14).

11 74% delle vicende (113 casi) ha riguardato Iassegnazione di appalti pubblici, a conferma
della rilevanza del settore e degli interessi illeciti a esso legati per via dell’ingente volume economico
(tab. 2). Il restante 26%, per un totale di 39 casi, ¢ composto da ambiti di ulteriore tipo (procedure

concorsuali, procedimenti amministrativi, concessioni edilizie, corruzione in atti giudiziari, ecc.).

3. Bandi “sartoriali” e altri espedienti della corruzione

Se il comparto della contrattualistica pubblica resta il piti colpito, per comprendere il
concreto modus agendi della corruzione ¢ interessante rilevare come e in quali ambiti essa si ¢
esplicata in particolare.

Il settore pit: a rischio (tab. 3) si conferma quello legato ai lavori pubblici, in una accezione

ampia che comprende anche interventi di riqualificazione e manutenzione (edifici, strade, messa in
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sicurezza del territorio): 61 gli episodi di corruzione censiti nel triennio, pari al 40% del totale. A
seguire, il comparto legato al ciclo dei rifiuti (raccolta, trasporto, gestione, conferimento in
discarica) con 33 casi (22%) e quello sanitario con 19 casi (forniture di farmaci, di apparecchiature
mediche e strumenti medicali, servizi di lavanolo e pulizia), equivalente al 13%.

Quanto alle modalitd “operative”, ¢ degna di nota la circostanza che - su 113 vicende
corruttive inerenti ’assegnazione di appalti - solo 20 riguardavano affidamenti diretti (18%), nei
quali ’esecutore viene scelto discrezionalmente dall’amministrazione. In tutti gli altri cast sono
state espletate procedure di gara: cio lascia presupporre l’esistenza di una certa raffinatezza
criminale nell’adeguarsi alle modalita di scelta del contraente imposte dalla legge per le commesse
di maggiore importo, evitando sistemi (quali appunto I'assegnazione diretta) che in misura
maggiore possono destare sospetti.

Spesso si registra inoltre una strategia diversificata a seconda del valore dell’appalto: per
quelli di importo particolarmente elevato, prevalgono i meccanismi di turnazione fra le aziende e
i cartelli veri e propri (resi evidenti anche dai ribassi minimi rispetto alla base d’asta, molto al di
sotto della media); per le commesse di minore entita si assiste invece al coinvolgimento e
condizionamento dei livelli bassi dell’amministrazione (ad es. il direttore dei lavori) per intervenire
anche solo a livello di svolgimento dell’attivita appaltata.

A seguire, alcune delle principali peculiaritd riscontrate nelle vicende di corruzione

esaminate, che potrebbero essere assunte come indicatori di ricorrenza del fenomeno:

o illegittimita gravi e ripetute in materia di appalti pubblici: affidamenti diretti ove
non consentito, abuso della procedura di somma urgenza, gare mandate deserte,
ribassi anomali, bandi con requisiti funzionali all’assegnazione pilotata,
presentazione di offerte plurime riconducibili ad un unico centro di interesse

e inerzia prolungata nel bandire le gare al fine di prorogare ripetutamente i contratti
ormai scaduti (in particolare nel settore dello smaltimento rifiuti)

e assenza di controlli (soprattutto nell’esecuzione di opere pubbliche)

e assunzioni clientelari

o illegittime concessioni di erogazioni e contributi

e concorsi svolti sulla base di bandi redatti su misura

o illegittimita nel rilascio di licenze in materia edilizia o nel settore commerciale



e illiceitd in procedimenti penali, civili o amministrativi, al fine di ottenere

provvedimenti di comodo

4. 1l coinvolgimento del decisore pubblico: 43 politici arrestati, 20 dei quali sindaci

Nel periodo in esame sono stati 207 i pubblici ufficiali/incaricati di pubblico servizio
indagati per corruzione (tab. 4).

Indicativo ¢& il tasso relativo all’apparato burocratico in senso stretto, che annoverando nel
complesso circa la meta dei soggetti coinvolti si configura come il vero dominus: 46 dirigenti
indagati, ai quali ne vanno aggiunti altrettanti tra funzionari e dipendenti pilt 11 rup (responsabile
unico del procedimento).

Le forme di condizionamento dell’apparato pubblico piu estese e pervasive si registrano
prevalentemente a livello locale (specie al Sud), secondo forme di penetrazione capillare nel tessuto
sociale, economico-imprenditoriale, politico e istituzionale.

Rispetto alle fattispecie corruttive tipiche della Prima Repubblica, ancillare risulta invece il
ruolo dell’organo politico. I numeri appaiono comunque tutt’altro che trascurabili, dal momento
che nel periodo di riferimento sono stati 47 1 politici indagati (23% del totale). Di questi, 43 sono
stati arrestati: 20 sindaci, 6 vice-sindaci, 10 assessori (pit altri 4 indagati a piede libero) e 7
consiglieri.

I Comuni rappresentano dunque gli enti maggiormente a rischio, come si evince anche dalla
disamina delle amministrazioni in cui si sono verificati episodi di corruzione (tab. 5): dei 152 casi
censiti, 63 hanno avuto luogo proprio nei municipi (41%), seguiti dalle le societa partecipate (24

casi, pari al 16%) e dalle Aziende sanitarie (16 casi, ovvero I'11%).

5. Il prezzo della corruzione: il posto di lavoro come nuova tangente

Nel complesso, dall’esame delle vicende venute alla luce si evince che gli scambi corruttivi
avvengono secondo meccanismi stabili di regolazione, che assicurano I'osservanza diffusa di una
serie di regole informali e che assumono diversa fisionomia a seconda del ruolo predominante

svolto dai diversi centri di potere (politico, burocratico, imprenditoriale).
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Sotto questo profilo, I'analisi dell’Anac ha consentito di dare riscontro fattuale al cd.
fenomeno della “smaterializzazione” della tangente, che vede una sempre minor ricorrenza della
contropartita economica (tab. 6).

Il denaro continua a rappresentare il principale strumento dell’accordo illecito, tanto da
ricorrere nel 48% delle vicende esaminate, sovente per importi esigui (2.000-3.000 euro ma in alcuni
casi anche 50-100 euro appena) e talvolta quale percentuale fissa sul valore degli appalti.

A fronte di questa “ritirata” del contante, stante anche la difficolta di occultamento delle
somme illecitamente percepite, si manifestano nuove e piu pragmatiche forme di corruzione.

In particolare, il posto di lavoro si configura come la nuova frontiera del pactum sceleris:
soprattutto al Sud I’assunzione di coniugi, congiunti o soggetti comunque legati al corrotto (non
di rado da ragioni clientelari) & stata riscontrata nel 13% dei casi. A seguire, a testimonianza del
sopravvento di pit sofisticate modalitd criminali, si colloca l'assegnazione di prestazioni
professionali (11%), specialmente sotto forma di consulenze, spesso conferite a persone o realta
giuridiche riconducibili al corrotto o in ogni caso compiacenti. Le regalie sono presenti invece nel
7% degli episodi.

A conferma delle molteplici modalita di corruzione, vi ¢ il dato relativo alle utilita non
rientranti nelle summenzionate fattispecie, pit di un quinto del totale (21%). Oltre a ricorrenti
benefir di diversa natura (benzina, pasti, pernotti) non mancano singolari ricompense di varia
tipologia (ristrutturazioni edilizie, riparazioni, servizi di pulizia, trasporto mobili, lavori di
falegnameria, giardinaggio, tinteggiatura) comprese talvolta le prestazioni sessuali. Tutte
contropartite di modesto controvalore indicative della facilita con cui viene talora svenduta la

funzione pubblica ricoperta.

6. Conclusioni: la necessita di rafforzare la prevenzione

Il quadro complessivo che emerge dal rapporto testimonia che la corruzione, benché
all’apparenza scomparsa dal dibattito pubblico, rappresenta un fenomeno radicato e persistente,
verso il quale tenere costantemente alta I’attenzione. Al tempo stesso, occorre rilevare come la
prevalenza degli appalti pubblici nelle dinamiche corruttive giustifichi la preoccupazione nei
confronti di meccanismi di deregulation quali quelli di recente introdotti, verso i quali I’Anac ha

gia manifestato perplessita.



A partire dall’approvazione della legge Severino (2012), gli interventi in materia sono stati
numerosi e proficui. I vari istituti introdotti nell’ordinamento, il progressivo inasprimento delle
pene e, da ultimo, la possibilita di estendere le operazioni sotto copertura anche ai delitti contro la
Pubblica amministrazione saranno di certo utili nel contrasto. La sfida rappresentata dalla
corruzione & tuttavia di entit3 tale da richiedere un armamentario variegato, non limitato alla sola
repressione. Il numero esiguo di casi scoperti rispetto al totale, come riconosciuto dalla dottrina,
conferma del resto la necessitd di agire in una logica di sistema che prescinda dall’aspetto
strettamente patologico.

La varietd delle forme di corruzione e dei settori di potenziale interesse impone di ricorrere
a un’azione combinata di strumenti preventivi e repressivi, che possano operare secondo comuni
linee di coordinamento ed integrazione.

L’indispensabilita della prevenzione quale strumento aggiuntivo (ma nient’affatto
alternativo) rispetto alla sanzione penale, risulta del resto rafforzata proprio dalle evidenze del
rapporto. Si pensi, a titolo di esempio, alla predominanza dell’apparato burocratico negli episodi
di corruzione, che comprova I’assoluta utilita di prevedere adeguate misure organizzative (in primis
in tema di conflitti d’interesse e rotazione periodica del personale) che riducano a monte i fattori
di rischio.

Sotto questo aspetto, occorre rilevare che I'Italia non ¢ affatto all’“anno zero”; al contrario,
come testimoniano plurimi segnali, negli ultimi anni 1 progressi sono stati molteplici.

I riconoscimenti ricevuti dall’Ttalia in tema di prevenzione della corruzione, numerosi e per
nulla scontati, sono stati rilasciati dai piti autorevoli organismi internazionali: Onu, Commissione
europea, Ocse Consiglio ’Europa, Osce, solo per citare i principali. Di cio pare consapevole la
stessa opinione pubblica, che difatti percepisce I'Ttalia un Paese meno corrotto del passato, come
mostra il miglioramento nelle classifiche di settore (19 posizioni guadagnate dal 2012).

Il cambiamento in atto, peraltro, ¢ anche di tipo culturale.

Si pensi all’incremento esponenziale delle segnalazioni riguardanti gli illeciti avvenuti sul
luogo di lavoro (whistleblowing), verso le quali nel 2017 sono state introdotte nell’ordinamento
particolari tutele per evitare ritorsioni e discriminazioni: nei primi nove mesi dell’anno I'’Anac ne
ha ricevute oltre 700, un dato indicativo - al netto delle segnalazioni improprie - della crescente
propensione a denunciare reati e irregolarita.

La trasparenza, intesa quale strumento di monitoraggio civico dell’azione amministrativa,

allo stato rappresenta un patrimonio consolidato e soprattutto diffuso, come dimostrano tutte le
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rilevazioni svolte nel tempo dall’Autoritd. Parimenti, la diffusione fra le amministrazioni
dell’istituto della vigilanza collaborativa, che consente di sottoporre la documentazione di gara al
vaglio preventivo dell’Anac, ha consentito lo svolgimento di grandi eventi e di bandire appalti di
particolare entita senza le infiltrazioni mafiose e criminali che hanno costellato il passato recente.

A eccezione di una nota inchiesta incardinata presso la Procura di Roma - nella quale,
peraltro, I’ Autorita ha fornito la sua fattiva collaborazione in fase di indagini preliminari - proprio
I’assenza di grandi scandali (e delle relative somme) sembra essere la cifra della corruzione odierna.
Questa circostanza induce in primo luogo a ritenere fuorviante ogni parallelismo con la stagione
di Tangentopoli, durante la quale la corruzione di fatto rappresentava uno stabile meccanismo di
regolazione della vita pubblica sotto forma di finanziamento “aggiuntivo” alla politica (che ora
riveste invece un ruolo marginale, come detto).

Ci0 non significa affatto che la corruzione pulviscolare di oggi non sia pericolosa: spesso la
funzione é svenduta per poche centinaia di euro € cio, unitamente alla facilita con cui ci si mette a
disposizione, consente una forte capacita di penetrazione al malaffare. E in ogni caso innegabile
che per molti versi essa sia piti agevole da aggredire rispetto ai primi anni Novanta, non regolando
pit la vita pubblica ma essendo espressione di singoli gruppi di potere (le cd. cricche) o di realta
economiche alternative e talvolta persino antagoniste alla vita delle istituzioni.

E una sfida impegnativa e di lunga durata, nei confronti della quale non ¢ consentito
deflettere e che, come avvenuto col crimine organizzato nell’ultimo quarto di secolo, puo avere

senz’altro speranze di successo, quanto meno nel senso di un considerevole ridimensionamento del

fenomeno.
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