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Parte I
Introduzione generale



1. Premessa

Il lungo iter evolutivo che ha portato all’attuale assetto in materia di
trasparenza e anticorruzione principia nel 2012, quando, con la Legge 6
Novembre, n.190, recante “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della
corruzione e dell’illegalita nella Pubblica Amministrazione”, viene consegnato al
panorama normativo un primo vero e proprio tentativo disciplinatorio
finalizzato ad ostacolare la perpetrazione di fenomeni corruttivi riconducibili alla
c.d. “maladministration”?.

Lo spirito riformatore del 2012 era animato dalla constatazione che la
corruzione?, oltre al prestigio, all'imparzialita e al buon andamento della P.A.,
pregiudica irrimediabilmente sia la legittimazione delle Amministrazioni alla
gestione della res publica, sia, pitt in generale, I'economia della Nazione.

Sotto un profilo squisitamente tecnico, la Legge anticorruzione si compone di
soli due articoli, particolarmente “corposi”: il primo articolo & composto da ben
83 commi; il secondo, invece, si limita a contenere la clausola della c.d. invarianza
economica, imponendo, quindi, nell’attuazione delle nuove regole dallo stesso
recate, la mancanza di oneri aggiuntivi per le finanze pubbliche.

Tre gli obiettivi precipui della legge anticorruzione: la riduzione delle
opportunita di concretizzazione di casi di corruzione; I’aumento della capacita di
individuazione della deriva corruttiva attraverso I'implementazione del c.d. “risk
assestement”; la creazione di un contesto sfavorevole alla corruzione.

Dal punto di vista oggettivo, la Legge non contiene una definizione di
“corruzione”, che viene data per presupposta: secondo i pili, cosi come
evidenziato dal Dipartimento della Funzione Pubblica3, essa deve essere intesa
come comprensiva di tutte le fattispecie in cui, nel corso dell’espletamento
dell’azione amministrativa, si riscontri I’abuso da parte di un soggetto del potere
che gli é stato affidato, al fine di ottenere un vantaggio proprio ed in alcun modo
coincidente con I'espletamento del munus pubblico conferito. A differenza della
corruzione di stampo penalisticot, dunque, le fattispecie individuate
dall’anticorruzione sono molto pitt ampie, inclusive non solo dei delitti contro la
P.A., individuati nel Titolo II, Capo I, del Codice Penale, ma anche di situazioni
in cui venga ad evidenziarsi un malfunzionamento dell’ Amministrazione, il
quale, pur non tracimando nell’illecito penale, produca un “inquinamento”
dell’azione amministrativa ab externo, sia che tale azione sia portata a termine, sia
che si arresti sulla soglia del tentativo. La L. n. 190, dunque, fornisce sul punto

! Rientrano in tale nozione tutti quei comportamenti e fenomeni che, anche solo latamente, sono suscettibili di
arrecare un vulnus ai principi di legalita e trasparenza propri di ciascuno Stato democratico.

2 Secondo il Presidente della Corte dei Conti, in occasione del discorso tenuto per I’inaugurazione dell’anno
giudiziario 2013, la corruzione, negli ultimi anni, ¢ diventata un “fenomeno burocratico pulviscolare,
fenomeno politico-amministrativo sistemico”.

8 Circolare n.1 del 25 Gennaio 2013 del Dipartimento della Funzione Pubblica.

* Le cui fattispecie sono disciplinate dagli artt. 318, 319 e 319-ter del Codice Penale.



indicazioni onnicomprensive, che si collocano in piena linea di continuita con le
istanze derivanti dalla Convenzione di Merida del 20035, volta a standardizzare
pratiche finalizzate ad evitare il mercimonio della Pubblica Amministrazione.

Per la prima volta, dunque, accanto all’approccio penalistico, connesso alla
repressione dei fenomeni corruttivi, viene introdotto un nuovo binario, di
matrice amministrativa, finalizzato alla prevenzione della corruzione attraverso
la promozione dell’etica pubblica.

Si tratta di una novita di assoluto rilievo: storicamente, invero, le ipotesi di
corruzione si ravvisavano nelle sole ipotesi in cui la condotta era incriminata dal
Codice Penale, ovvero in presenza del c.d.”pactum sceleris”: la risposta
sanzionatoria ai fenomeni di corruzione, pertanto, era sempre successiva alla
perpetrazione del reato (intervenendo la sanzione solo ex post in chiave
repressiva). E tuttavia, il fenomeno corruttivo affonda le sue radici in sede
amministrativa, ove l'esercizio del potere pubblico viene distolto dal
perseguimento di un interesse pubblico, per appuntarsi direttamente al
conseguimento di un vantaggio proprio. Di qui la necessita, fatta propria dal
Legislatore del 2012 e vieppilt potenziata dal D. Lgs. n. 97/2016, di fornire al
fenomeno una risposta ordinamentale preventivo-amministrativa, mediante la
predisposizione di strumenti di tutela anticipata, che abbandonano il carattere
repressivo proprio delle sanzioni penali, agendo invece sui profili organizzativi
della P.A., sul sistema dei controlli e sulla formazione del personale.

In quest’ottica, viene ampliato il novero dei soggetti tenuti ad impedire la
verificazione del pericolo di asservimento della pubblica funzione ad interessi
privati, stante il principio generale di incommerciabilita delle funzioni pubbliche:
da una parte, con la legge anticorruzione, ci si rivolge ai soggetti che operano
nelle P.A. affinché venga effettuato un controllo endemico, soprattutto in quei
settori in cui si annida prepotentemente il rischio di fenomeni di corruzione;
dall’altra, con il D. Lgs. n. 33/2013, si riconosce ai cittadini la possibilita di
effettuare un controllo diffuso di legalita sull’agere pubblico, attraverso il riordino
degli obblighi di pubblicazione e di trasparenza.

E’ evidente che il nuovo trend normativo, inaugurato dalla Legge
anticorruzione e culminato nel Decreto delegato n. 97/2016, costituisce il frutto
di una nuova concezione politico-sociale: la P.A. non & piu considerata un’entita
monolitica ed imperscrutabile, ma viene considerata una “casa di vetro”, la cui
attivita, finalizzata al perseguimento all’interesse pubblico, non puo6 che essere
pienamente conoscibile e socialmente controllabile dai consociati, nell’ottica di
una full disclosure di politiche e azioni amministrative.

I Piani per la Prevenzione della corruzione e il ruolo del’ANAC

® Si tratta, nello specifico, della Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione, adottata
dall’ Assemblea Generale il 31 dicembre 2003 a Merida ed entrata in vigore il 14 dicembre 2005.



Nel novero delle novita introdotte dalla L. n. 190/2012, riveste notevole
importanza la disposizione volta ad introdurre un sistema organico di
prevenzione della corruzione articolato su due piani: a livello centrale, attraverso
la predisposizione del Piano Nazionale Anticorruzione, finalizzato a garantire
coerenza complessiva al sistema attraverso la pianificazione di un complesso
strategico finalizzato alla sua prevenzione sia a livello centrale che periferico, e, a
livello decentrato, mediante I'obbligo per ciascuna P.A. periferica di adottare un
Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione, al fine di garantire una
maggiore efficacia delle soluzioni adottate, adattabili in tal guisa alle peculiarita
dei singoli enti.

Il Piano Nazionale Anticorruzione®, adottato dall’ ANAC con delibera n. 72
I'11 settembre 20137, costituisce uno strumento formidabile per l'attuazione
coordinata delle strategie di prevenzione dei fenomeni corruttivi elaborate a
livello nazionale e internazionale. Il Piano & articolato in tre sezioni, che si
occupano rispettivamente degli obiettivi strategici da raggiungere, della strategia
di prevenzione a livello decentrato (dove il ruolo principale & assolto dallo
strumento del Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione), nonché della
predisposizione di strumenti di comunicazione di un flusso costante di dati e
informazioni al Dipartimento della Funzione Pubblica attraverso il monitoraggio
costante dei risultati raggiunti e la previsione di meccanismi correttivi in
presenza di scostamenti rispetto agli obiettivi previsti.

Il Piano Triennale di Prevenzione della Corruziones si articola sulle basi delle
indicazioni contenute nel Piano Nazionale Anticorruzione; peraltro, in virtu della

® 11 comma 9 dell’articolo della Legge n. 190/2012, prevede che il piano risponda alle seguenti esigenze:

“a) individuare le attivita, tra le quali quelle di cui al comma 16, nell’ambito delle quali é piu elevato il
rischio di corruzione, anche raccogliendo le proposte dei dirigenti, elaborate nell’esercizio delle competenze
previste dall’articolo 16, comma 1, lettera a-bis, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165;

b) prevedere, per le attivita individuate ai sensi della lettera a), meccanismi di formazione, attuazione e
controllo delle decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzione;

c) prevedere, con particolare riguardo alle attivita individuate ai sensi della lettera a), obblighi di
informazione nei confronti del responsabile, individuato ai sensi del comma 7, chiamato a vigilare sul
funzionamento e sull osservanza del piano;

d) monitorare il rispetto dei termini, previsti dalla legge o dai regolamenti, per la conclusione dei
procedimenti;

e) monitorare i rapporti tra [’amministrazione e i soggetti che con la stessa stipulano contratti o che sono
interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione o erogazione di vantaggi economici di qualunque
genere, anche verificando eventuali relazioni di parentela o affinitd sussistenti tra i titolari, gli
amministratori, i soci e i dipendenti degli stessi soggetti e i dirigenti e i dipendenti dell’amministrazione;

f) individuare specifici obblighi di trasparenza ulteriori rispetto a quelli previsti da disposizioni di legge”.

E aggiornato il 17 giugno 2015, con delibera ANAC n. 8, nonché, da ultimo, il 28 ottobre 2015, con delibera
ANAC n. 12.

8 L art. 1, comma 60, della L. 190/2012 stabilisce che “entro centoventi giorni dalla data di entrata in vigore
della presente legge, attraverso intese in sede di Conferenza unificata di cui all’art. 8, c. I, D.Lgs. 281/1997,
si definiscono gli adempimenti, con [lindicazione dei relativi termini, delle Regioni e delle Province
autonome di Trento e di Bolzano e degli Enti locali, nonché degli enti pubblici e dei soggetti di diritto privato
sottoposti al loro controllo, volti alla piena e sollecita attuazione delle disposizioni della presente legge, con
particolare riguardo: a) alla definizione, da parte di ciascuna amministrazione, del Piano triennale di
prevenzione della corruzione, a partire da quello relativo agli anni 2013- 2015, e alla sua trasmissione alla



maggiore elasticita di cui & dotato, esso deve essere sagomato sulle esigenze e
sulle peculiarita intrinseche del contesto in cui e destinato a produrre i suoi
effetti, in modo da garantire che gli strumenti di prevenzione all'uopo
predisposti siano effettivamente incisivi.

Il Piano e costituito da un documento di natura programmatica che prevede
ed individua tutte le misure di prevenzione al fine di arginare la verificazione di
fenomeni corruttivi. Le amministrazioni definiscono la struttura e i contenuti
specifici dei Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione, tenendo conto delle
funzioni svolte e delle specificita dei singoli enti. Al fine di realizzare un’efficace
strategia di prevenzione del rischio di corruzione, i Piani devono indicare gli
obiettivi da raggiungere, gli indicatori in base ai quali verificare il loro
raggiungimento e le relative misure, i responsabili, la tempistica e le risorse per
l'attuazione del Piano. Essi, inoltre, devono essere coordinati con tutti gli altri
strumenti di programmazione dell’Amministrazione.

I Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione, lungi dal costituire
I'ennesimo adempimento burocratico, volto ad evitare possibili sanzioni e
responsabilita, deve essere, piuttosto, inteso come 1'occasione per consentire
I'introduzione e lo sviluppo nelle Pubbliche Amministrazioni di metodi di
rilevazione e misurazione della corruzione ispirati ai pit evoluti modelli di risk
management. In quest’ottica, € necessaria I'implementazione di un cambiamento
che coinvolga sia gli organi politici che gli apparati amministrativi, che
rappresentano i veri attori dell’anticorruzione. Ecco, allora, che il Piano Triennale
rappresenta l'architrave intorno al quale creare le basi per consentire la cultura
dellintegrita e dell’eticita dell’agere amministrativo.

La Legge n. 190 del 2012, al fine di perseguire le summenzionate finalita,
affida un delicato compito organizzativo e di raccordo in capo al Responsabile
della Prevenzione della Corruzione. Segnatamente, I’art. 1, comma 7, della Legge
in parola stabilisce che “l'organo di indirizzo politico individua, di norma tra i
dirigenti amministrativi di ruolo di prima fascia in servizio, il responsabile della
prevenzione della corruzione. Negli enti locali, il responsabile della prevenzione della
corruzione € individuato, di norma, mnel segretario, salva diversa e motivata
determinazione”.

Il Responsabile Anticorruzione rappresenta una figura chiave nella governance
del complesso sistema volto al controllo e alla neutralizzazione dei rischi correlati
ai fenomeni corruttivi. Nel novero delle prerogative rimesse alla competenza del
Responsabile, notevole importanza assume 1'obbligo di predisporre la proposta
di piano della prevenzione che viene successivamente adottato dall’organo di
indirizzo politico di ciascuna Amministrazione (art.1, comma 8). L’efficace
svolgimento del ruolo affidatogli implica I'attribuzione al Responsabile di poteri

regione interessata e al Dipartimento della funzione pubblica”. Tale documento deve essere adottato da tutte
le Pubbliche Amministrazioni entro il 31 dicembre di ogni anno prendendo in riferimento il triennio
successivo a scorrimento.



di intervento sull’assetto organizzatorio e funzionale dell’ente, idonei a dare
concretezza alle previsioni contenute nel Piano Nazionale e applicazione al
principio di buon andamento dell’azione amministrativa.

Sempre con riguardo ai compiti demandati al Responsabile Anticorruzione,
I'art. 1, comma 14, della Legge n.190/2012 prevede 1'obbligo di redigere ogni
anno una Relazione che rendiconti sull’efficacia delle misure di prevenzione
definite dai Piani (nazionale e adottati dalle singole PP.AA.) di prevenzione della
corruzione: a tal fine, la Relazione deve recare un nucleo minimo di indicatori
sull’efficacia delle politiche di prevenzione della corruzione nell’ambito dell’ente.
Si tratta di un atto proprio del Responsabile Anticorruzione, che, pertanto, non
richiede né I'approvazione né altre forme di intervento e/o validazione da parte
degli organi di indirizzo dell’Amministrazione. La Relazione deve essere
pubblicata sul sito istituzionale di ogni ente entro il 15 dicembre di ogni anno e
trasmessa all’'organo di indirizzo politico della P.A.. (con comunicato del 05
Dicembre 2016, I’Anac ha ritenuto opportuno prorogare al 16.01.2017 il termine
ultimo per la pubblicaizone della Relazione annuale).

Il processo di sensibilizzazione verso la prevenzione di fenomeni corruttivi,
inaugurato dalla L. n. 190/2012, ha conosciuto, negli anni successivi, il reiterato
intervento del Legislatore, che e piti volte tornato ad incidere sulla materia in
esame?: interventi, come detto, culminati con I'adozione del D. Lgs. n. 97/2016, il
quale, come anticipato, e intervenuto sul funzionamento del sistema di
prevenzione amministrativa dei fenomeni di corruttela delineato dalla Legge n.
190.

Preliminarmente, va evidenziato che un primo intervento riformatore & stato
operato con il D.L. n. 90/2014%, che ha attribuito all’Autorita nazionale
anticorruzione (breviter, ANAC) i compiti in materia di prevenzione della
corruzione, dapprima esercitati dal Dipartimento della Funzione Pubblica della
Presidenza del Consiglio del Ministri. Nel novero delle competenze dell’ ANAC,
rientra, in primis, la predisposizione ed approvazione del Piano Nazionale
Anticorruzione, funzione che in parte gia, originariamente, spettava alll ANAC e
che con il decreto de quo le viene totalmente conferita. L’attribuzione di tale
competenza include, oltre alla predisposizione di criteri, modelli e standard
organizzativi, anche la formulazione di indirizzi ed orientamenti in materia di

® Si pensi, ad esempio, al D.L. 10 Ottobre 2012, n. 174, conv. in L. n. 213 del 2012, il quale ha dato impulso
al riordino della disciplina in materia di controlli nel comparto enti locali. Invero, esiste un chiaro legame tra
le disposizioni della Legge n. 190/2012 e quelle di cui al D.L. n. 174/2012, in quanto uno degli strumenti
indispensabili all’attivita anticorruzione consiste proprio nella creazione di una rete di controlli su atti e
comportamenti interni all’ente. In tale ottica, la disciplina dei controlli recata dal D.L. n. 174 cit. finisce per
costituire un’integrazione della Legge n. 190/2012 con particolare riferimento ai controlli di regolarita
amministrativa e contabile di cui all’art. 147-bis T.U.EL. Al riguardo, per effetto del dilagare di fenomeni
corruttivi, sono state introdotte nuove prescrizioni che focalizzano I’attenzione sul momento della
“formazione dell’atto” in virtu dell’esigenza di prevedere, sin ab initio, meccanismi idonei a prevenire il
rischio di fenomeni corruttivi.

10 Convertito in Legge n. 114 del 2014.



trasparenza. Il citato decreto segna una svolta, favorendo il passaggio da una
stretta integrazione tra le due Amministrazioni ad una vera e propria
separazione organizzativa e funzionale, per superare la configurazione c.d.
“bicefala” del precedente impianto normativo. La ratio precipua e da rintracciare
nella volonta di concentrare in capo ad un unico soggetto, I’ ANAGC, tutti i compiti
in materia di prevenzione della corruzione, provvedendo al superamento della
discrasia tra la funzione di elaborazione della strategia nazionale e quella di
vigilanza sull’effettiva applicazione e efficacia delle misure adottate dalle singole
PP.AA M,

In tale filone si inseriscono la Legge n. 124/2015 e il relativo Decreto di
attuazione, anch’esso fonte di una serie di disposizioni di dettaglio che danno
concreta attuazione alla nuova disciplina delle competenze e delle funzioni
attribuite all' ANAC in materia di anticorruzione.

In particolare, la lettera d del comma 1 dell’art. 1 della Legge n.124 cit.,
demanda al Legislatore delegato la “precisazione dei contenuti e del procedimento di
adozione del Piano Nazionale Anticorruzione, dei Piani di Prevenzione della Corruzione
e della relazione annuale del Responsabile della Prevenzione della Corruzione, anche
attraverso la modifica della relativa disciplina legislativa, anche ai fini della maggiore
efficacia dei controlli in fase di attuazione, della differenziazione per settori e dimensioni,
del coordinamento con gli strumenti di misurazione e valutazione delle performance
noncheé dell'individuazione dei principali rischi e dei relativi rimedi”. Tanto necessita la
conseguente “ridefinizione dei ruoli, dei poteri e delle responsabilita dei soggetti interni
che intervengono nei relativi processi” .

A ben vedere, l'intenzione del Legislatore delegante e finalizzata a rivedere
I'insieme degli adempimenti, sia in fase di programmazione che di
rendicontazione, procedendo ad una differenziazione di questi ultimi in ragione
della dimensione organizzativa e strutturale dell’ Amministrazione di
riferimento, del grado di esposizione a fenomeni di corruzione, nonché del
contesto esterno di riferimento.

11 Per completezza, va rammentato che I’ANAC & divenuta destinataria delle notizie e delle segnalazioni di
illeciti anche concernenti anomalie o irregolarita che rientrano nella disciplina del recentissimo Codice dei
Contratti, di cui al D.Lgs. 18 Aprile 2016, n. 50, che ha interamente sostituito il precedente impianto
normativo in materia, recato dal D. Lgs. 12 Aprile 2006, n. 163. Il nuovo Codice affida all’ANAC poteri assai
significativi, che, di fatto, superano di gran lunga quelli attribuiti ad altre Autorita Indipendenti e che la
rendono 1’indiscutibile protagonista del “new deal” dei contratti pubblici. Da una parte, invero, viene
enfatizzato il ruolo collaborativo del’ANAC nei confronti delle stazioni appaltanti attraverso la
predisposizione di linee guida, bandi-tipo e capitolati-tipo; dall’altra, ne risulta rafforzato il ruolo di
controllore nei confronti della platea di soggetti che operano nel panorama dei contratti pubblici. E
emblematica, a tal riguardo, I’istituzione e la gestione in seno all’ANAC dell’elenco delle stazioni appaltanti
qualificate, dell’Albo Nazionale Obbligatorio dei componenti delle commissioni giudicatrici, dell’elenco
delle Amministrazioni aggiudicatrici che operano mediante affidamenti diretti, della Camera arbitrale per i
contratti pubblici, del sistema di rating d’impresa e del nuovo sistema di controlli sugli organismi che
rilasciano le attestazioni di qualificazione.



Le criticita emerse dal precedente modello, invero, sono state oggetto di una
puntuale analisi condotta dall’ANAC in occasione del “Rapporto sullo stato di
attuazione e la qualita dei piani triennali di prevenzione della corruzione nelle
amministrazioni pubbliche 2015-2017” del 16 dicembre 2015. In tale occasione,
I’Autorita Nazionale Anticorruzione ha evidenziato che, nonostante I’adozione
dei Piani risulti pressoché generalizzata, il livello di qualita degli stessi e
generalmente insoddisfacente. Dall’analisi condotta emerge che “la qualita dei
piani e significativamente influenzata da alcune variabili di contesto, quali la tipologia di
amministrazione, la collocazione geografica delle stesse e la dimensione organizzativa”.
Le difficolta emerse, infatti, risultano ancora pit1 evidenti per alcune categorie di
enti pubblici che, tendenzialmente, si caratterizzano per 'adozione di Piani con
livelli qualitativi pit bassi, come le Amministrazioni territoriali, le
Amministrazioni di medie e piccole dimensioni e gli enti situati nelle regioni del
Sud Italia.

Complessivamente, dunque, si evince una vera e propria azione di riforma del
modello di prevenzione attraverso il passaggio da un approccio meramente
“adempimentale”, che sovente si era mostrato anche troppo gravoso e complesso
(soprattutto nelle realta amministrative di piccole dimensioni), e difficile da
adattare alle concrete esigenze a agli effettivi livelli di rischio.

La modifica legislativa é finalizzata a ridisegnare il processo di formazione,
approvazione e attuazione del Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione,
rendendo meno rigida la gestione degli strumenti di prevenzione, attraverso un
alleggerimento del “carico burocratico” a cui faccia da contraltare una piu
incisiva responsabilizzazione delle singole PP.AA..

Sotto questo profilo, l'art. 40 del D. Lgs. n. 97/2016, provvede alla modifica
dell’art. 1 della Legge n.190/2012, al fine di allineare 1'impianto originario della
disciplina anticorruzione alle novita introdotte dal D.L. n. 90/2014.

Conseguentemente, muta anche il modo di concepire il Piano Nazionale
Anticorruzione, che non costituisce pitt un mero documento di sintesi rilevatore
dei dati e degli indicatori raccolti in modo asettico da ciascuna singola
Amministrazione, ma diviene, un vero e proprio documento di indirizzo, uno
strumento formidabile per consentire 1'individuazione delle aree in cui si annida
prepotentemente il rischio di corruzione al fine di approntare i rimedi pit efficaci
per neutralizzazione la deriva corruttiva.

Il concetto di corruzione ed i principali attori del sistema

La legge 190/2012 non fornisce la definizione del concetto di corruzione cui si
riferisce.

I codice penale prevede tre fattispecie.

L’articolo 318 punisce la “corruzione per l'esercizio della funzione” e dispone che:



il pubblico ufficiale che, per l'esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri,
indebitamente riceva, per sé o per un terzo, denaro o altra utilita o ne accetti la
promessa sia punito con la reclusione da uno a sei anni.

L’articolo 319 del Codice penale sanziona la “corruzione per un atto contrario ai
doveri d'ufficio”:

“il pubblico ufficiale che, per omettere o ritardare o per aver omesso o ritardato un atto del
suo ufficio, ovvero per compiere o per aver compiuto un atto contrario ai doveri di ufficio,
riceve, per sé o per un terzo, denaro od altra utilita, o ne accetta la promessa, é punito con
la reclusione da sei a dieci anni” .

Infine, I’articolo 319-ter colpisce la “corruzione in atti giudiziari”:

“Se i fatti indicati negli articolo 318 e 319 sono commessi per favorire o danneggiare una
parte in un processo civile, penale o amministrativo, si applica la pena della reclusione da
sei a dodici anni.

Se dal fatto deriva l'ingiusta condanna di taluno alla reclusione non superiore a cinque
anni, la pena é della reclusione da sei a quattordici anni; se deriva l'ingiusta condanna
alla reclusione superiore a cinque anni o all'ergastolo, la pena é della reclusione da otto a
venti anni”.

Fin dalla prima applicazione della legge 190/2012 & risultato chiaro che il
concetto di corruzione, cui intendeva riferirsi il legislatore, non poteva essere
circoscritto alle sole fattispecie “tecnico-giuridiche” di cui agli articoli 318, 319 e
319-ter del Codice penale.

Il Dipartimento della Funzione Pubblica, con la Circolare numero 1 del 25
gennaio 2013 che ha fornito una prima chiave di lettura della normativa, ha
spiegato che il concetto di corruzione della legge 190/2012 comprende tutte le
situazioni in cui, nel corso dell'attivita amministrativa, si riscontri ['abuso da parte
d’un soggetto pubblico del potere a lui affidato al fine di ottenere vantaggi privati.

Secondo il Dipartimento della Funzione Pubblica, la legge 190/2012 estende la
nozione di corruzione a:

tutti i delitti contro la pubblica amministrazione, sanzionati dal Titolo II Capo
I del Codice penale;

ogni situazione in cui, a prescindere dalla rilevanza penale, venga in evidenza
un malfunzionamento dell'amministrazione a causa dell'uso a fini privati delle
funzioni attribuite.

Il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) approvato 1’11 settembre 2013 (ANAC
deliberazione n. 72/2013) ha ulteriormente specificato il concetto di corruzione
da applicarsi in attuazione della legge 190/2012, ampliandone ulteriormente la
portata rispetto all'interpretazione del Dipartimento della Funzione Pubblica.

“Le situazioni rilevanti sono piu ampie della fattispecie penalistica, che é disciplinata
negli artt. 318, 319 e 319 ter, C.p., e sono tali da comprendere non solo l'intera gamma
dei delitti contro la pubblica amministrazione disciplinati nel Titolo 11, Capo I, del codice
penale, ma anche le situazioni in cui — a prescindere dalla rilevanza penale - venga in
evidenza un malfunzionamento dell’amministrazione a causa dell’uso a fini privati delle
funzioni attribuite, ovvero l'inquinamento dell’azione amministrativa ab externo,
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sia che tale azione abbia successo sia nel caso in cui rimanga a livello di
tentativo”.

Con la legge 190/2012, lo Stato italiano ha individuato gli organi incaricati di
svolgere, con modalita tali da assicurare un’azione coordinata, attivita di
controllo, di prevenzione e di contrasto della corruzione e dell'illegalita nella
pubblica amministrazione.

La strategia nazionale di prevenzione della corruzione e attuata mediante
l'azione sinergica delle seguenti istituzioni:

I’Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), che svolge funzioni di raccordo con le
altre autorita ed esercita poteri di vigilanza e controllo dell'efficacia delle misure
di prevenzione adottate dalle amministrazioni, nonché del rispetto della
normativa in materia di trasparenza (art. 1, commi 2 e 3, legge 190/2012);

la Corte di conti, che partecipa ordinariamente all'attivita di prevenzione
attraverso le sue funzioni di controllo;

il Comitato interministeriale, istituito con il DPCM 16 gennaio 2013, che elabora
linee di indirizzo e direttive (art. 1, comma 4, legge 190/2012);

la Conferenza unificata Stato, Regioni e Autonomie Locali, chiamata ad individuare
adempimenti e termini per l'attuazione della legge e dei decreti attuativi da parte
di regioni, province autonome, enti locali, enti pubblici e soggetti di diritto
privato sottoposti al loro controllo (art. 1, commi 60 e 61, legge 190/2012);

i Prefetti della Repubblica che forniscono supporto tecnico e informativo,
facoltativo, agli enti locali (art. 1 co. 6 legge 190/2012);

la Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione (SSPA) che predispone percorsi,
anche specifici e settoriali, di formazione dei dipendenti delle amministrazioni
statali (art. 1 co. 11 legge 190/2012);

le pubbliche amministrazioni che attuano ed implementano le misure previste dalla
legge e dal Piano Nazionale Anticorruzione (art. 1 legge 190/2012) anche
attraverso l'azione del proprio Responsabile delle prevenzione della corruzione;

gli enti pubblici economici ed i soggetti di diritto privato in controllo pubblico,
responsabili anch’essi dell'introduzione ed implementazione delle misure
previste dalla legge e dal Piano Nazionale Anticorruzione (art. 1 legge 190/2012).

Secondo l'impostazione iniziale della legge 190/2012, all’attivita di prevenzione
contrasto alla corruzione partecipava anche il Dipartimento della Funzione
Pubblica.

Il comma 5 dell’articolo 19 del DL 90/2014 (convertito dalla legge 114/2014) ha
trasferito all’Autorita nazionale tutte le competenze in materia di anticorruzione
gia assegnate dalla legge 190/2012 al Dipartimento della Funzione Pubblica.



L’ Autorita nazionale anticorruzione (ANAC)

La legge 190/2012 inizialmente aveva assegnato i compiti di autorita
anticorruzione alla Commissione per la valutazione, I'integrita e la trasparenza
delle amministrazioni pubbliche (CiVIT).

La CiVIT era stata istituita dal legislatore, attraverso il decreto legislativo
150/2009, per svolgere prioritariamente funzioni di valutazione della
“perfomance” delle pubbliche amministrazioni.

Successivamente la denominazione CiVIT é stata sostituita con quella di Autorita
nazionale anticorruzione (ANAC).

L’articolo 19 del DL 90/2014 (convertito con modificazioni dalla legge 114/2014),
ha soppresso 1'Autorita di vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e
forniture (AVCP) e ne ha trasferito compiti e funzioni all'Autorita nazionale
anticorruzione.

La mission dell’ ANAC puo essere “individuata nella prevenzione della corruzione
nell’ambito delle amministrazioni pubbliche, nelle societa partecipate e controllate anche
mediante l'attuazione della trasparenza in tutti gli aspetti gestionali, nonché mediante
Uattivita di vigilanza nell’ambito dei contratti pubblici, degli incarichi e comunque in
ogni settore della pubblica amministrazione che potenzialmente possa sviluppare
fenomeni corruttivi, evitando nel contempo di aggravare i procedimenti con ricadute
negative sui cittadini e sulle imprese, orientando i comportamenti e le attivita degli
impiegati pubblici, con interventi in sede consultiva e di regolazione.

La chiave dell’attivita della nuova ANAC, nella visione attualmente espressa e quella di
vigilare per prevenire la corruzione creando una rete di collaborazione nell’ambito delle
amministrazioni pubbliche e al contempo aumentare l'efficienza nell utilizzo delle risorse,
riducendo i controlli formali, che comportano tra I’altro appesantimenti procedurali e di
fatto aumentano i costi della pubblica amministrazione senza creare valore per i cittadini
e per le impresel2”.

La legge 190/2012 ha attribuito alla Autorita nazionale anticorruzione lo
svolgimento di numerosi compiti e funzioni.

L’ANAC:

1. collabora con i paritetici organismi stranieri, con le organizzazioni
regionali ed internazionali competenti;

2. approva il Piano nazionale anticorruzione (PNA);

3. analizza le cause e i fattori della corruzione e definisce gli interventi che
ne possono favorire la prevenzione e il contrasto;

4. esprime pareri facoltativi agli organi dello Stato e a tutte le
amministrazioni pubbliche, in materia di conformita di atti e
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comportamenti dei funzionari pubblici alla legge, ai codici di
comportamento e ai contratti, collettivi e individuali, regolanti il rapporto
di lavoro pubblico;

esprime pareri facoltativi in materia di autorizzazioni, di cui all'articolo 53
del decreto legislativo 165/2001, allo svolgimento di incarichi esterni da
parte dei dirigenti amministrativi dello Stato e degli enti pubblici
nazionali, con particolare riferimento all'applicazione del comma 16-ter,
introdotto dalla legge 190/2012;

esercita vigilanza e controllo sull'effettiva applicazione e sull'efficacia
delle misure adottate dalle pubbliche amministrazioni e sul rispetto delle
regole sulla trasparenza dell'attivita amministrativa previste dalla legge
190/2012 e dalle altre disposizioni vigenti;

riferisce al Parlamento, presentando una relazione entro il 31 dicembre di
ciascun anno, sull'attivita di contrasto della corruzione e dell'illegalita
nella pubblica amministrazione e sull'efficacia delle disposizioni vigenti
in materia.

A norma dell’articolo 19 comma 5 del DL 90/2014 (convertito dalla legge
114/2014), I’Autorita nazionale anticorruzione, in aggiunta ai compiti di cui

sopra:

8.

9.

riceve notizie e segnalazioni di illeciti, anche nelle forme di cui all’art. 54-
bis del d.1gs. 165/2001;

riceve notizie e segnalazioni da ciascun avvocato dello Stato che venga a
conoscenza di violazioni di disposizioni di legge o di regolamento o di
altre anomalie o irregolarita relative ai contratti che rientrano nella
disciplina del Codice di cui al d.Igs. 163/2006;

10. salvo che il fatto costituisca reato, applica, nel rispetto delle norme

previste dalla legge 689/1981, una sanzione amministrativa non inferiore
nel minimo a euro 1.000 e non superiore nel massimo a euro 10.000, nel
caso in cui il soggetto obbligato ometta 'adozione dei piani triennali di
prevenzione della corruzione, dei programmi triennali di trasparenza o
dei codici di comportamento.

Secondo I'impostazione iniziale della legge 190/2012, all’attivita di contrasto alla
corruzione partecipava anche il Dipartimento della Funzione Pubblica presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri.

Il comma 5 dell’articolo 19 del DL 90/2014 (convertito dalla legge 114/2014) ha
trasferito alll ANAC tutte le competenze in materia di anticorruzione gia
assegnate al Dipartimento della Funzione Pubblica.

Ad oggi, pertanto, &€ ' ANAC che, secondo le linee di indirizzo adottate dal
Comitato interministeriale istituito con DPCM 16 gennaio 2013:

a) coordina l'attuazione delle strategie di prevenzione e contrasto della

corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione elaborate a
livello nazionale e internazionale;



b) promuove e definisce norme e metodologie comuni per la prevenzione
della corruzione, coerenti con gli indirizzi, i programmi e i progetti
internazionali;

c) predispone il Piano nazionale anticorruzione, anche al fine di assicurare
l'attuazione coordinata delle misure di cui alla lettera a);

d) definisce modelli standard delle informazioni e dei dati occorrenti per il
conseguimento degli obiettivi previsti dalla presente legge, secondo
modalita che consentano la loro gestione ed analisi informatizzata;

e) definisce criteri per assicurare la rotazione dei dirigenti nei settori
particolarmente esposti alla corruzione e misure per evitare
sovrapposizioni di funzioni e cumuli di incarichi nominativi in capo ai
dirigenti pubblici, anche esterni.

In ogni caso, si rammenta che lo strumento che ha consentito agli operatori di
interpretare la legge 190/2012 immediatamente dopo la sua pubblicazione
rimane la Circolare numero 1 del 25 gennaio 2013 proprio del Dipartimento della
Funzione Pubblica (“legge n. 190 del 2012 - Disposizioni per la prevenzione e la
repressione della corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione”).

I soggetti obbligati

L’ambito soggettivo d’applicazione delle disposizioni in materia di trasparenza e
di prevenzione della corruzione é stato ampliato dal decreto legislativo 97/2016,
il cd. “Freedom of Information Act” (o pitt brevemente “Foia”).

Le modifiche introdotte dal Foia hanno delineato un ambito di applicazione della
disciplina della trasparenza diverso, e piti ampio, rispetto a quello che individua i
soggetti tenuti ad applicare le misure di prevenzione della corruzione.

Questi ultimi sono distinti tra soggetti tenuti ad approvare il PTPC e soggetti che
possono limitarsi ad assumere misure di prevenzione della corruzione
integrative di quelle adottate ai sensi del decreto legislativo 231/2001.

Il nuovo articolo 2-bis del decreto delegato 33/2013 (articolo aggiunto proprio
dal decreto legislativo 97/2016) individua tre categorie di soggetti obbligati:

1. le pubbliche amministrazioni (articolo 2-bis comma 1);

2. altri soggetti, tra i quali enti pubblici economici, ordini professionali,
societa in controllo ed enti di diritto privato (articolo 2-bis comma 2);

3. altre societa a partecipazione pubblica ed enti di diritto privato (articolo 2-
bis comma 3).

La disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza si applica integralmente
alle pubbliche amministrazioni, come notoriamente definite dall’articolo 1
comma 2 del decreto legislativo 165/2001, comprese “le autorita portuali, nonché le
autorita amministrative indipendenti di garanzia, vigilanza e regolazione” .



Le pubbliche amministrazioni hanno I'obbligo di approvare i piani triennali di
prevenzione della corruzione, provvedendo annualmente all’aggiornamento dei
medesimi, per i quali il PNA costituisce atto di indirizzo.

I comma 2 dell’articolo 2-bis del decreto legislativo 33/2013 ha esteso
'applicazione della disciplina sulla “trasparenza” anche a:

1. enti pubblici economici;

2. ordini professionali;

3. societa in controllo pubblico, escluse le societa quotate in borsa;
4

associazioni, fondazioni e enti di diritto privato, anche privi di personalita
giuridica, con bilancio superiore a cinquecentomila euro, la cui attivita sia
finanziata in modo maggioritario per almeno due esercizi finanziari
consecutivi nell'ultimo triennio da pubbliche amministrazioni e in cui la
totalita dei componenti dell’organo di amministrazione o di indirizzo sia
designata da pubbliche amministrazioni.

L’articolo 41 del decreto legislativo 97/2016 ha previsto che, per quanto concerne
le misure di prevenzione della corruzione, detti soggetti debbano adottare misure
integrative di quelle gia attivate ai sensi del decreto legislativo 231/2001.

Tali soggetti devono integrare il loro modello di organizzazione e gestione con
misure idonee a prevenire i fenomeni di corruzione e di illegalita.

Le misure sono formulate attraverso un “documento unitario che tiene luogo del
PTPC anche ai fini della valutazione dell’aggiornamento annuale e della vigilanza
del’ANAC”.

Se invece tali misure sono elaborate nello stesso documento attuativo del decreto
legislativo 231/2001, devono essere “collocate in una sezione apposita e dunque
chiaramente identificabili, tenuto conto che ad esse sono correlate forme di gestione e
responsabilita differenti” (PNA 2016, pagina 13).

Infine, qualora non si applichi il decreto legislativo 231/2001, ovvero i soggetti
sopra elencati non ritengano di implementare tale modello organizzativo
gestionale, i1 PNA 2016 impone loro di approvare il piano triennale
anticorruzione al pari delle pubbliche amministrazioni.

Il comma 3 del nuovo articolo 2-bis del “decreto trasparenza” dispone che alle
societa partecipate, alle associazioni, alle fondazioni e agli enti di diritto privato,
anche privi di personalita giuridica, con bilancio superiore a cinquecentomila
euro, che esercitino funzioni amministrative, attivita di produzione di beni e
servizi a favore delle amministrazioni pubbliche o di gestione di servizi pubblici,
si applichi la stessa disciplina in materia di trasparenza prevista per le pubbliche
amministrazioni “in quanto compatibile”, ma limitatamente a dati e documenti
“inerenti all’attivita di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o dell’Unione
europea” .

Per detti soggetti la legge 190/2012 non prevede alcun obbligo espresso di
adozione di misure di prevenzione della corruzione.



Il PNA 2016 (pagina 14) “consiglia”, alle amministrazioni partecipanti in queste
societa, di promuovere presso le stesse “I’adozione del modello di organizzazione e
gestione ai sensi del decreto legislativo 231/2001, ferma restando la possibilita, anche su
indicazione delle amministrazioni partecipanti, di programmare misure organizzative ai
fini di prevenzione della corruzione ex legge 190/2012”.

Per gli altri soggetti indicati al citato comma 3, il PNA invita le amministrazioni
“partecipanti” a promuovere l'adozione di “protocolli di legalita che disciplinino
specifici obblighi di prevenzione della corruzione e, laddove compatibile con la dimensione
organizzativa, l'adozione di modelli come quello previsto nel decreto legislativo
231/2001”.

Il responsabile della prevenzione della corruzione e per la trasparenza (RPCT)

Il Responsabile della prevenzione della corruzione e per la trasparenza di questo
ente & Dott.ssa Ornella Nasta, designata con decreto del Sindaco numero n. 10 del
12.09.2016, pubblicato in pari data.

La figura del responsabile anticorruzione e stata l'oggetto di significative
modifiche introdotte dal legislatore del decreto legislativo 97/2016.

La rinnovata disciplina:

1) ha riunito in un solo soggetto, 'incarico di responsabile della prevenzione
della corruzione e della trasparenza (acronimo: RPCT);

2) ne ha rafforzato il ruolo, prevedendo che ad esso siano riconosciuti poteri
idonei a garantire lo svolgimento dell’incarico con autonomia ed effettivita.

Inoltre, I'articolo 6 comma 5 del DM 25 settembre 2015, di “Determinazione degli
indicatori di anomalia al fine di agevolare l'individuazione di operazioni sospette di
riciclaggio e di finanziamento del terrorismo da parte degli uffici della pubblica
amministrazione”, secondo una condivisibile logica di continuita fra i presidi di
anticorruzione e antiriciclaggio, prevede che nelle pubbliche amministrazioni il
soggetto designato come “gestore” delle segnalazioni di operazioni sospette possa
coincidere con il responsabile anticorruzione.

Il nuovo comma 7, dell’articolo 1, della legge 190/2012 prevede che I'organo di
indirizzo individui, “di norma tra i dirigenti di ruolo in servizio”, il responsabile
anticorruzione e della trasparenza.

La norma supera la precedente disposizione che considerava in via prioritaria i
“dirigenti amministrativi di prima fascia” quali soggetti idonei all’incarico. Cio
nonostante, I’ ANAC consiglia “Iaddove possibile” di mantenere in capo a dirigenti
di prima fascia, o equiparati, I'incarico di responsabile.

Per gli enti locali e rimasta la previsione che la scelta ricada, “di norma”, sul
segretario. Tuttavia, considerata la trasformazione prevista dalla legge 124/2015



della figura del segretario comunale, il decreto legislativo 97/2016 contempla la
possibilita di affidare I'incarico anche al “dirigente apicale”.

“Il titolare del potere di nomina del responsabile della prevenzione della corruzione va
individuato nel sindaco quale organo di indirizzo politico-amministrativo, salvo che il
singolo comune, nell’esercizio della propria autonomia organizzativa, attribuisca detta
funzione alla giunta o al consiglio” (ANAC, FAQ anticorruzione, n. 3.4).

In caso di carenza di ruoli dirigenziali pud essere designato un titolare di
posizione organizzativa. Ma la nomina di un dipendente privo della qualifica di
dirigente deve essere adeguatamente motivata con riferimento alle caratteristiche
dimensionali e organizzative dell’ente.

Il responsabile, in ogni caso, deve essere una persona che abbia sempre
mantenuto una condotta integerrima. Di conseguenza, sono esclusi dalla nomina
coloro che siano stati destinatari di provvedimenti giudiziali di condanna o
provvedimenti disciplinari.

I PNA 2016 precisa che, poiché il legislatore ha ribadito che l'incarico di
responsabile sia da attribuire ad un dirigente “di ruolo in servizio”, e da
considerare come un’assoluta eccezione la nomina di un dirigente esterno.

Nel caso l'amministrazione dovra provvedere con una congrua e analitica
motivazione, dimostrando l'assenza in dotazione organica di soggetti con i
requisiti necessari.

In ogni caso, secondo 1" Autorita, “resta quindi ferma la sicura preferenza per personale
dipendente dell’amministrazione, che assicuri stabilita ai fini dello svolgimento dei
compiti”.

Inoltre, “considerata la posizione di autonomia che deve essere assicurata al responsabile,
e il ruolo di garanzia sull’effettivita del sistema di prevenzione della corruzione, non
appare coerente con i requisiti di legge la nomina di un dirigente che provenga
direttamente da uffici di diretta collaborazione con I'organo di indirizzo laddove esista un
vincolo fiduciario”.

I PNA 2016 evidenza l'esigenza che il responsabile abbia “adeguata conoscenza
dell’organizzazione e del funzionamento dell’amministrazione”, e che sia:

1. dotato della necessaria “autonomia valutativa”;

2. in una posizione del tutto “priva di profili di conflitto di interessi” anche
potenziali;

3. di norma, scelto tra i “dirigenti non assegnati ad uffici che svolgono attivita di
gestione e di amministrazione attiva”.

Pertanto, deve essere evitato, per quanto possibile, che il responsabile sia
nominato tra i dirigenti assegnati ad uffici dei settori pitt esposti al rischio
corruttivo, “come I'ufficio contratti o quello preposto alla gestione del patrimonio”.

I PNA 2016 (pagina 18) prevede che, per il tipo di funzioni svolte dal
responsabile anticorruzione improntate alla collaborazione e all’interlocuzione
con gli uffici, occorra “valutare con molta attenzione la possibilita che il RPCT sia il
dirigente che si occupa dell’ufficio procedimenti disciplinari”.



A parere dell’ ANAC tale soluzione sembrerebbe addirittura preclusa dal nuovo
comma 7, dell’articolo 1, della legge 190/2012. Norma secondo la quale il
responsabile deve indicare “agli uffici competenti all’esercizio dell’azione disciplinare”
i nominativi dei dipendenti che non hanno attuato correttamente le misure in
materia di prevenzione della corruzione e della trasparenza.

Sempre, a parere dell’ ANAC la comunicazione all’ufficio disciplinare deve essere
preceduta, “nel rispetto del principio del contraddittorio, da un’interlocuzione
formalizzata con l'interessato” .

In ogni caso, conclude I'ANAC, “é rimessa agli organi di indirizzo delle
amministrazioni, cui compete la nomina, in relazione alle caratteristiche
strutturali dell’ente e sulla base dell’autonomia organizzativa, la valutazione in
ordine alla scelta del responsabile”.

Il decreto legislativo 97/2016 (articolo 41 comma 1 lettera f) ha stabilito che
I'organo di indirizzo assuma le eventuali modifiche organizzative necessarie “per
assicurare che al responsabile siano attribuiti funzioni e poteri idonei per lo svolgimento
dell’incarico con piena autonomia ed effettivita”.

Inoltre, il decreto 97/2016:

1. ha attribuito al responsabile il potere di segnalare all’ufficio disciplinare i
dipendenti che non hanno attuato correttamente le misure in materia di
prevenzione della corruzione e di trasparenza;

2. ha stabilito il dovere del responsabile di denunciare all’organo di
indirizzo e all'OIV “le disfunzioni inerenti all’attuazione delle misure in
materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza”.

In considerazione di tali compiti, secondo ’ANAC (PNA 2016 pagina 19) risulta
indispensabile che tra le misure organizzative, da adottarsi a cura degli organi di
indirizzo, vi siano anche quelle dirette ad assicurare che il responsabile possa
svolgere “il suo delicato compito in modo imparziale, al riparo da possibili ritorsioni”.

Pertanto I’ANAC invita le amministrazioni “a regolare adeguatamente la materia con
atti organizzativi generali (ad esempio, negli enti locali il regolamento degli uffici e dei
servizi) e comungue nell’atto con il quale I'organo di indirizzo individua e nomina il
responsabile” .

Pertanto secondo '’ANAC (PNA 2016 pagina 20) e “altamente auspicabile” che:

1. il responsabile sia dotato d'una “struttura organizzativa di supporto
adeguata”, per qualita del personale e per mezzi tecnici;

2. siano assicurati al responsabile poteri effettivi di interlocuzione nei
confronti di tutta la struttura.

Quindji, a parere dell’ Autorita “appare necessaria la costituzione di un apposito ufficio
dedicato allo svolgimento delle funzioni poste in capo al responsabile”. Se cid non fosse
possibile, sarebbe opportuno assumere atti organizzativi che consentano al
responsabile di avvalersi del personale di altri uffici.

La struttura di supporto al responsabile anticorruzione “potrebbe anche non essere
esclusivamente dedicata a tale scopo”. Potrebbe, invero, essere a disposizione anche



di chi si occupa delle misure di miglioramento della funzionalita
dell’amministrazione quali, ad esempio: controlli interni, strutture di audit,
strutture che curano la predisposizione del piano della performance.

La necessita di rafforzare il ruolo e la struttura di supporto del responsabile
discende anche dalle ulteriori e rilevanti competenze in materia di “accesso civico”
attribuite sempre al responsabile anticorruzione dal decreto Foia. Riguardo
all"“accesso civico”, il responsabile per la prevenzione della corruzione e della
trasparenza:

1. ha facolta di chiedere agli uffici informazioni sull’esito delle domande di
accesso civico;

2. per espressa disposizione normativa, si occupa dei casi di “riesame” delle
domande rigettate (articolo 5 comma 7 del decreto legislativo 33/2013).

A garanzia dello svolgimento, autonomo e indipendente, delle funzioni del
responsabile occorre considerare anche la durata dell'incarico che deve essere
fissata tenendo conto della non esclusivita della funzione.

Il responsabile in genere sara un dirigente che gia svolge altri incarichi all’interno
dell’amministrazione. La durata dell’incarico di responsabile anticorruzione, in
questi casi, sara correlata alla durata del sottostante incarico dirigenziale.

Nelle ipotesi di riorganizzazione o di modifica del precedente incarico, quello di
responsabile anticorruzione & opportuno che prosegua fino al termine della
naturale scadenza.

Il decreto delegato 97/2016, sempre per rafforzare le garanzie del responsabile,
ha esteso i doveri di segnalazione all’ANAC di tutte le “eventuali misure
discriminatorie” poste in essere nei confronti del responsabile anticorruzione e
comunque collegate, direttamente o indirettamente, allo svolgimento delle sue
funzioni, mentre in precedenza, era prevista la segnalazione della sola “revoca”.

In tal caso 'ANAC puo richiedere informazioni all'organo di indirizzo e
intervenire con i poteri di cui al comma 3 dell’articolo 15 del decreto legislativo
39/2013.

Il comma 9, lettera c) dell’articolo 1 della legge 190/2012, impone, attraverso il
PTPC, la previsione di obblighi di informazione nei confronti del responsabile
anticorruzione che vigila sul funzionamento e sull’osservanza del Piano.

Gli obblighi informativi ricadono su tutti i soggetti coinvolti, gia nella fase di
elaborazione del PTPC e, poi, nelle fasi di verifica e attuazione delle misure
adottate. Pertanto, secondo I’ANAC, l'atto di nomina del responsabile dovrebbe
essere accompagnato da un comunicato con il quale si “invitano tutti i dirigenti
e il personale a dare allo stesso [responsabile] la necessaria collaborazione”.

E imprescindibile, dunque, un forte coinvolgimento dell'intera struttura in tutte
le fasi di predisposizione e di attuazione delle misure anticorruzione.

I1 PNA 2016 sottolinea che l’articolo 8 del DPR 62/2013 impone un “dovere di
collaborazione” dei dipendenti nei confronti del responsabile anticorruzione,
la cui violazione é sanzionabile disciplinarmente.



I PNA 2016 prevede che per la fase di elaborazione del PTPC e dei relativi
aggiornamenti, lo stesso PTPC deve recare “regole procedurali fondate sulla
responsabilizzazione degli uffici alla partecipazione attiva”, sotto il coordinamento del
responsabile. In ogni caso, il PTPC potrebbe rinviare la definizione di tali regole a
specifici atti organizzativi interni.

Dalle modifiche apportate dal decreto legislativo 97/2016 emerge chiaramente
che il responsabile deve avere la possibilita di incidere effettivamente all'interno
dell’amministrazione e che alle sue responsabilita si affiancano quelle dei
soggetti che, in base al PTPC, sono responsabili dell’attuazione delle misure di
prevenzione.

Dal decreto 97/2016 risulta anche I'intento di creare maggiore comunicazione tra
le attivita del responsabile anticorruzione e quelle dell’OlV, al fine di sviluppare
una sinergia tra gli obiettivi di performance organizzativa e I'attuazione delle
misure di prevenzione.

A tal fine, la norma prevede:

1. la facolta all’'OIV di richiedere al responsabile anticorruzione
informazioni e documenti per lo svolgimento dell’attivita di controllo di
sua competenza,

2. che il responsabile trasmetta anche all'OIV la sua relazione annuale
recante i risultati dell’attivita svolta.

Le modifiche normative, apportate dal legislatore del Foia, hanno precisato che
nel caso di ripetute violazioni del PTPC sussista la responsabilita dirigenziale e
per omesso controllo, sul piano disciplinare, se il responsabile anticorruzione non
e in grado di provare “di aver comunicato agli uffici le misure da adottare e le relative
modalita” e di aver vigilato sull’osservanza del PTPC.

I dirigenti rispondono della mancata attuazione delle misure di prevenzione
della corruzione, se il responsabile dimostra di avere effettuato le dovute
comunicazioni agli uffici e di avere vigilato sull’osservanza del piano
anticorruzione.

Immutata, la responsabilita di tipo dirigenziale, disciplinare, per danno erariale e
all'immagine della pubblica amministrazione, in caso di commissione di un reato
di corruzione, accertato con sentenza passata in giudicato, all'interno
dell’amministrazione (articolo 1, comma 12, della legge 190/2012).

Anche in questa ipotesi, il responsabile deve dimostrare di avere proposto un
PTPC con misure adeguate e di averne vigilato funzionamento e osservanza.

I compiti del RPCT

I responsabile per la prevenzione della corruzione svolge i compiti, le funzioni e
riveste i “ruoli” seguenti:



10.

11.

12.

elabora e propone all’organo di indirizzo politico, per 1'approvazione, il
Piano triennale di prevenzione della corruzione (articolo 1 comma 8 legge
190/2012);

verifica 1'efficace attuazione e 1'idoneita del piano anticorruzione (articolo
1 comma 10 lettera a) legge 190/2012);

comunica agli uffici le misure anticorruzione e per la trasparenza adottate
(attraverso il PTPC) e le relative modalita applicative e vigila
sull'osservanza del piano (articolo 1 comma 14 legge 190/2012);

propone le necessarie modifiche del PTCP, qualora intervengano
mutamenti nell'organizzazione o nell'attivita dell'amministrazione,
ovvero a seguito di significative violazioni delle prescrizioni del piano
stesso (articolo 1 comma 10 lettera a) legge 190/2012);

definisce le procedure per selezionare e formare i dipendenti destinati ad
operare in settori di attivita particolarmente esposti alla corruzione
(articolo 1 comma 8 legge 190/2012);

individua il personale da inserire nei programmi di formazione della
Scuola superiore della pubblica amministrazione, la quale predispone
percorsi, anche specifici e settoriali, di formazione dei dipendenti delle
pubbliche amministrazioni statali sui temi dell'etica e della legalita
(articolo 1 commi 10, lettera c), e 11 legge 190/2012);

d'intesa con il dirigente competente, verifica l'effettiva rotazione degli
incarichi negli uffici che svolgono attivita per le quali e piu elevato il
rischio di malaffare (articolo 1 comma 10 lettera b) della legge 190/2012),
fermo il comma 221 della legge 208/2015 che prevede quanto segue:
“(...) non trovano applicazione le disposizioni adottate ai sensi dell'articolo 1
comma 5 della legge 190/2012, ove la dimensione dell'ente risulti incompatibile
con la rotazione dell'incarico dirigenziale”;

riferisce sull’attivita svolta all’organo di indirizzo, nei casi in cui lo stesso
organo di indirizzo politico lo richieda, o qualora sia il responsabile
anticorruzione a ritenerlo opportuno (articolo 1 comma 14 legge
190/2012);

entro il 15 dicembre di ogni anno, trasmette all’OIV e all’'organo di
indirizzo una relazione recante i risultati dell’attivita svolta, pubblicata
nel sito web dell’amministrazione;

trasmette all’'OIV informazioni e documenti quando richiesti dallo stesso
organo di controllo (articolo 1 comma 8-bis legge 190/2012);

segnala all'organo di indirizzo e all'OlV le eventuali disfunzioni inerenti
all'attuazione delle misure in materia di prevenzione della corruzione e di
trasparenza (articolo 1 comma 7 legge 190/2012);

indica agli uffici disciplinari i dipendenti che non hanno attuato
correttamente le misure in materia di prevenzione della corruzione e di
trasparenza (articolo 1 comma 7 legge 190/2012);



13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

segnala alll ANAC le eventuali misure discriminatorie, dirette o indirette,
assunte nei suoi confronti “per motivi collegati, direttamente o indirettamente,
allo svolgimento delle sue funzioni” (articolo 1 comma 7 legge 190/2012);

quando richiesto, riferisce all ANAC in merito allo stato di attuazione
delle misure di prevenzione della corruzione e per la trasparenza (PNA
2016, paragrafo 5.3, pagina 23);

quale responsabile per la trasparenza, svolge un'attivita di controllo
sulladempimento degli obblighi di pubblicazione previsti dalla
normativa vigente, assicurando la completezza, la chiarezza e
l'aggiornamento delle informazioni pubblicate (articolo 43 comma 1 del
decreto legislativo 33/2013).

quale responsabile per la trasparenza, segnala all'organo di indirizzo
politico, all'OlV, all' ANAC e, nei casi piu gravi, all'ufficio disciplinare i
casi di mancato o ritardato adempimento degli obblighi di pubblicazione
(articolo 43 commi 1 e 5 del decreto legislativo 33/2013);

al fine di assicurare 'effettivo inserimento dei dati nell’Anagrafe unica delle
stazioni appaltanti (AUSA), il responsabile anticorruzione & tenuto a
sollecitare l'individuazione del soggetto preposto all’iscrizione e
all’aggiornamento dei dati e a indicarne il nome all'interno del PTPC
(PNA 2016 paragrafo 5.2 pagina 21);

puo essere designato quale soggetto preposto all’iscrizione e
all’aggiornamento dei dati nell’Anagrafe unica delle stazioni appaltanti
(AUSA) (PNA 2016 paragrafo 5.2 pagina 22);

puo essere designato quale “gestore” delle segnalazioni di operazioni
finanziarie sospette ai sensi del DM 25 settembre 2015 (PNA 2016
paragrafo 5.2 pagina 17).



Il Piano nazionale anticorruzione (PNA)

L’Autorita nazionale anticorruzione elabora ed approva il Piano nazionale
anticorruzione (PNA).

N

Il primo Piano nazionale anticorruzione & stato approvato dall’Autorita 1'11
settembre 2013 con la deliberazione numero 72.

Il 28 ottobre 2015 I’Autorita ha approvato la determinazione numero 12 di
aggiornamento, per il 2015, del PNA.

L’Autorita ha provveduto ad aggiornare il PNA del 2013 per tre fondamentali
ragioni:

1. in primo luogo, I'aggiornamento e stato imposto dalle novelle normative
intervenute successivamente all’approvazione del PNA; in particolare, il
riferimento € al DL 90/2014 (convertito dalla legge 114/2014) il cui
articolo 19 comma 5 ha trasferito all’ANAC tutte le competenze in materia
di anticorruzione gia assegnate dalla legge 190/2012 al Dipartimento
della Funzione Pubblica;

2. la determinazione n. 12/2015 & pure conseguente ai risultati dell’analisi
del campione di 1911 piani anticorruzione 2015-2017 svolta dall’ Autorita;
secondo ANAC “la qualita dei PTPC e generalmente insoddisfacente”;

3. infine, 'aggiornamento del PNA si & reso necessario per consentire
all’Autorita di fornire risposte unitarie alle richieste di chiarimenti
inoltrate dai professionisti delle pubbliche amministrazioni, nello
specifico i responsabili anticorruzione.

I1 3 agosto 2016, I’ANAC ha approvato il vigente Piano nazionale
anticorruzione con la deliberazione numero 831.

L’articolo 41, comma 1 lettera b), del decreto legislativo 97/2016, ha stabilito che
il PNA costituisca “un atto di indirizzo” al quale i soggetti obbligati devono
uniformare i loro piani triennali di prevenzione della corruzione.

I PNA 2016, approvato dallANAC con la deliberazione 831/2016, ha
un’impostazione assai diversa rispetto al piano del 2013. Infatti, I’Autorita ha
deciso di svolgere solo “approfondimenti su temi specifici senza soffermarsi su tutti
quelli gia trattati in precedenza” .

Pertanto:

1. resta ferma I'impostazione relativa alla gestione del rischio elaborata nel
PNA 2013, integrato dall’ Aggiornamento 2015, anche con riferimento alla
distinzione tra misure organizzative generali e specifiche e alle loro
caratteristiche;

2. in ogni caso, quanto indicato dalll ANAC nell’Aggiornamento 2015 al
PNA 2013, sia per la parte generale che per quella speciale, € da intendersi
integrativo anche del PNA 2016.



Cio premesso, il PNA 2016 approfondisce:
1. T'ambito soggettivo d’applicazione della disciplina anticorruzione;

2. la misura della rotazione, che nel PNA 2016 trova una pitt compiuta
disciplina;

3. la tutela del dipendente che segnala illeciti (cd. whistleblower) su cui
I’ Autorita ha adottato apposite Linee guida ed alle quali il PNA rinvia;

4. la trasparenza, oggetto di innovazioni apportate dal decreto 97/2016, per
la quale vengono forniti nuovi indirizzi interpretativi, salvo il rinvio a
successive Linee guida;

5. i codici di comportamento e le altre misure generali, oggetto di
orientamenti dell’ ANAC successivi all’adozione del PNA 2013, per i quali
I’Autorita, pur confermando l'impostazione generale, si riserva di
intervenire anche ai fini di un maggior coordinamento.

Al paragrafo 6 del PNA 2016 (pagina 23), '’ ANAC scrive che “partendo dalla
considerazione che gli strumenti previsti dalla normativa anticorruzione richiedono un
impegno costante anche in termini di comprensione effettiva della loro portata da parte
delle amministrazioni per produrre gli effetti sperati, ’Autoritd in questa fase ha deciso di
confermare le indicazione gia date con il PNA 2013 e con I’Aggiornamento 2015 al PNA
per quel che concerne la metodologia di analisi e valutazione dei rischi”.

Pertanto, riguardo alla “gestione del rischio” di corruzione, che rappresenta il
contenuto principale del PNA e dei piani anticorruzione locali, I’Autorita ha
preferito confermare 1'impianto fissato nel 2013.

La gestione del rischio si sviluppa nelle fasi seguenti:

1. identificazione del rischio: consiste nel ricercare, individuare e descrivere
i “rischi di corruzione” e richiede che per ciascuna attivita, processo o fase,
siano evidenziati i possibili rischi;

2. analisi del rischio: in questa fase sono stimate le probabilita che il rischio
si concretizzi (probabilita) e sono pesate le conseguenze che cio
produrrebbe (impatto);

3. ponderazione del rischio: dopo aver determinato il livello di rischio di
ciascun processo o attivita si procede alla “ponderazione” che consiste nella
formulazione di una sorta di graduatoria dei rischi sulla base del
parametro numerico “livello di rischio” (valore della probabilita per valore
dell’impatto);

4. trattamento: il processo di “gestione del rischio” si conclude con il
“trattamento”, che consiste nell’individuare delle misure per neutralizzare,
o almeno ridurre, il rischio di corruzione.

Confermato l'impianto del 2013, 'ANAC ribadisce quanto gia precisato a
proposito delle caratteristiche delle misure di prevenzione in sede di
aggiornamento 2015: queste devono essere adeguatamente progettate, sostenibili
e verificabili. E inoltre necessario individuare i soggetti attuatori, le modalita di
attuazione, di monitoraggio e i relativi termini.



L’ANAC, inoltre, rammenta che “alcune semplificazioni, per i comuni di piccole
dimensioni, sono possibili grazie al supporto tecnico e informativo delle Prefetture in
termini di analisi dei dati del contesto esterno” .

Il Piano triennale di prevenzione della corruzione (PTPC)

La legge 190/2012 impone l'approvazione del Piano triennale di prevenzione della
corruzione (PTPC).

Il Responsabile anticorruzione e per la trasparenza propone all’organo di
indirizzo politico lo schema di PTPC che deve essere approvato ogni anno entro
il 31 gennaio.

L'attivita di elaborazione del piano non puo essere affidata a soggetti esterni
all'amministrazione.

I PNA 2016 precisa che “gli organi di indirizzo nelle amministrazioni e negli enti
dispongono di competenze rilevanti nel processo di individuazione delle misure di
prevenzione della corruzione” quali la nomina del responsabile per la prevenzione
della corruzione e della trasparenza e 'approvazione del piano.

Per gli enti locali, la norma precisa che “il piano é approvato dalla giunta”
(articolo 41 comma 1 lettera g) del decreto legislativo 97/2016).

Il comma 8 dell’articolo 1 della legge 190/2012 (rinnovato dal Foia) prevede che
I'organo di indirizzo definisca gli “obiettivi strategici in materia di prevenzione della
corruzione” che costituiscono “contenuto necessario dei documenti di programmazione
strategico gestionale e del PTPC”.

Il decreto legislativo 97/2016 ha attribuito al PTPC “un wvalore programmatico
ancora piu incisivo”. Il PTPC, infatti, deve necessariamente elencare gli obiettivi
strategici per il contrasto alla corruzione fissati dall’organo di indirizzo.

Conseguentemente, 1'elaborazione del piano non pud prescindere dal diretto
coinvolgimento del vertice delle amministrazioni per cio che concerne la
determinazione delle finalita da perseguire. Decisione che & “elemento essenziale e
indefettibile del piano stesso e dei documenti di programmazione strategico gestionale” .

Pertanto, L’ANAC, approvando la deliberazione n. 831/2016, raccomanda
proprio agli organi di indirizzo di prestare “particolare attenzione alla
individuazione di detti obiettivi nella logica di una effettiva e consapevole partecipazione
alla costruzione del sistema di prevenzione” .

N

Tra gli obiettivi strategici, degno di menzione e certamente “la promozione di
maggiori livelli di trasparenza” da tradursi nella definizione di “obiettivi
organizzativi e individuali” (articolo 10 comma 3 del decreto legislativo 33/2013).

Come gia precisato, la legge anticorruzione, modificata dal decreto legislativo
97/2016, dispone che l'organo di indirizzo definisca “gli obiettivi strategici in
materia di prevenzione della corruzione e trasparenza, che costituiscono contenuto
necessario dei documenti di programmazione strategico gestionale e del piano triennale
per la prevenzione della corruzione”.



Pertanto, secondo I’ANAC (PNA 2016 pag. 44), gli obiettivi del PTPC devono
essere necessariamente coordinati con quelli fissati da altri documenti di
programmazione dei comuni quali:

1. il piano della performance;
2. il documento unico di programmazione (DUP).

In particolare, riguardo al DUP, il PNA 2016 “propone” che tra gli obiettivi
strategico operativi di tale strumento “vengano inseriti quelli relativi alle misure di
prevenzione della corruzione previsti nel PTPC al fine di migliorare la coerenza
programmatica e l'efficacia operativa degli strumenti”.

L’Autorita, come prima indicazione operativa in sede di PNA 2016, propone “di
inserire nel DUP quantomeno gli indirizzi strategici sulla prevenzione della corruzione e
sulla promozione della trasparenza ed i relativi indicatori di performance”.

Il processo di approvazione del PTCP

Come gia precisato, il Responsabile anticorruzione e per la trasparenza propone
all’organo di indirizzo politico lo schema di PTPC che deve essere approvato
ogni anno entro il 31 gennaio.

Negli enti locali, “il piano é approvato dalla giunta” (articolo 41 comma 1 lettera
g) del decreto legislativo 97/2016).

Per le province e le citta metropolitane, il PNA 2016 stabilisce che, data 1'assenza
della giunta, 'adozione del PTPC debba formalizzarsi con un doppio passaggio,
fatta salva una diversa previsione statutaria:

1. T'approvazione da parte del consiglio provinciale di un documento di
carattere generale;

2. la successiva adozione del piano da parte del presidente.

L’eventuale responsabilita per “omessa adozione” si configura in capo al
presidente quale organo competente all’approvazione finale, salvo diversa
disposizione statutaria.

L’Autorita sostiene che sia necessario assicurare “la piu larga condivisione delle
misure” anticorruzione con gli organi di indirizzo politico (ANAC
determinazione n. 12 del 28 ottobre 2015). A tale scopo, I’ANAC ritiene possa
essere utile prevedere una “doppio approvazione”. L’adozione di un primo schema
di PTPC e, successivamente, I'approvazione del piano in forma definitiva.

Negli enti locali nei quali sono presenti due organi di indirizzo politico, uno
generale (il Consiglio) e uno esecutivo (la Giunta), secondo 1’Autorita sarebbe
“utile I'approvazione da parte dell’assemblea di un documento di carattere generale sul
contenuto del PTPC, mentre I'organo esecutivo resta competente all’adozione finale” .

In questo modo, I'esecutivo ed il sindaco avrebbero “piti occasioni d’esaminare e
condividere il contenuto del piano” (ANAC determinazione 12/2015, pag. 10).



In realta tale finalita puo essere realizzata anche con modalita alternative, quali:

1. esame preventivo del piano da parte d'una “commissione” nella quale
siano presenti componenti della maggioranza e delle opposizioni;
inserimento nel piano degli “emendamenti” e delle “correzioni” suggeriti
dalla commissione; approvazione da parte della giunta del documento
definitivo;

2. esame preventivo del piano da parte della giunta; deposito del piano ed
invito ai consiglieri, sia di maggioranza che di opposizione, a presentare
emendamenti/suggerimenti, entro un termine ragionevole; esame degli
emendamenti eventualmente pervenuti ed approvazione del documento
definitivo da parte della giunta.

I PNA 2016 raccomanda di “curare la partecipazione degli stakeholder nella
elaborazione e nell’attuazione delle misure di prevenzione della corruzione”.

Cio deve avvenire anche “attraverso comunicati mirati, in una logica di
sensibilizzazione dei cittadini alla cultura della legalita” .

I PNA 2013 (pag. 27 e seguenti) prevede che il PTPC rechi le informazioni
seguenti:

1. data e documento di approvazione del Piano da parte degli organi di
indirizzo politico-amministrativo;

2. individuazione degli attori interni all'amministrazione che hanno
partecipato alla predisposizione del Piano nonché dei canali e degli
strumenti di partecipazione;

3. individuazione degli attori esterni all'amministrazione che hanno
partecipato alla predisposizione del Piano nonché dei canali e degli
strumenti di partecipazione;

4. indicazione di canali, strumenti e iniziative di comunicazione dei
contenuti del Piano.

Il nuovo comma 8 dell’articolo 1 della legge 190/2012, prevede che il PTPC
debba essere trasmesso all’ANAC.

Al riguardo il PNA 2016 (pagina 15) precisa che, “in attesa della predisposizione di
un’apposita piattaforma informatica”, in una logica di semplificazione non deve
essere trasmesso alcun documento. L’adempimento € assolto con la sola
pubblicazione del PTPC sul sito istituzionale, in “Amministrazione

oou

trasparente”, “Altri contenuti”, “Corruzione”.

I piani e le loro modifiche o aggiornamenti devono rimanere pubblicati sul sito
unitamente a quelli degli anni precedenti.

I contenuti

Secondo il PNA 2013 il Piano anticorruzione contiene:



a)

b)
<)

l'indicazione delle attivita nell'ambito delle quali & piu elevato (comma 5
lett. a) il rischio di corruzione, "aree di rischio";

la metodologia utilizzata per effettuare la valutazione del rischio;

schede di programmazione delle misure di prevenzione utili a ridurre la
probabilita che il rischio si verifichi, in riferimento a ciascuna area di
rischio, con indicazione degli obiettivi, della tempistica, dei responsabili,
degli indicatori e delle modalita di verifica dell'attuazione, in relazione
alle misure di carattere generale introdotte o rafforzate dalla legge
190/2012 e dai decreti attuativi, nonché alle misure ulteriori introdotte
con il PNA.4.3. Formazione in tema di anticorruzione

Sempre secondo gli indirizzi del PNA 2013 il Piano anticorruzione reca:

a)

b)

l'indicazione del collegamento tra formazione in tema di anticorruzione e
programma annuale della formazione;

lI'individuazione dei soggetti cui viene erogata la formazione in tema di
anticorruzione;

I'individuazione dei soggetti che erogano la formazione in tema di
anticorruzione;

I'indicazione dei contenuti della formazione in tema di anticorruzione;

I'indicazione di canali e strumenti di erogazione della formazione in tema
di anticorruzione;

la quantificazione di ore/giornate dedicate alla formazione in tema di
anticorruzione.

I1 PTPC reca informazioni in merito (PNA 2013 pag. 27 e seguenti),:

a)

b)

<)

Infine,

adozione delle integrazioni al codice di comportamento dei dipendenti
pubblici;

indicazione dei meccanismi di denuncia delle violazioni del codice di
comportamento;

indicazione dell'ufficio competente a emanare pareri sulla applicazione
del codice di comportamento.

sempre ai sensi del PNA 2013 (pag. 27 e seguenti), le amministrazioni

possono evidenziare nel PTPC ulteriori informazioni in merito a:

a)
b)

indicazione dei criteri di rotazione del personale;

indicazione delle disposizioni relative al ricorso all'arbitrato con modalita
che ne assicurino la pubblicita e la rotazione;

elaborazione della proposta di decreto per disciplinare gli incarichi e le
attivita non consentite ai pubblici dipendenti;

elaborazione di direttive per l'attribuzione degli incarichi dirigenziali, con
la definizione delle cause ostative al conferimento;



e) definizione di modalita per verificare il rispetto del divieto di svolgere
attivita incompatibili a seguito della cessazione del rapporto;

f) elaborazione di direttive per effettuare controlli su precedenti penali ai
fini dell'attribuzione degli incarichi e dell'assegnazione ad uffici;

g) adozione di misure per la tutela del whistleblower;
h) predisposizione di protocolli di legalita per gli affidamenti.

i) realizzazione del sistema di monitoraggio del rispetto dei termini, previsti
dalla legge o dal regolamento, per la conclusione dei procedimenti;

j) realizzazione di wun sistema di monitoraggio dei rapporti tra
I'amministrazione e i soggetti che con essa stipulano contratti e
indicazione delle ulteriori iniziative nell'ambito dei contratti pubblici;

k) indicazione delle iniziative previste nell'ambito dell'erogazione di
sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari nonché attribuzione di
vantaggi economici di qualunque genere;

I) indicazione delle iniziative previste nell'ambito di concorsi e selezione del
personale;

m) indicazione delle iniziative previste nell'ambito delle attivita
ispettive/organizzazione del sistema di monitoraggio sull'attuazione del
PTCP, con individuazione dei referenti, dei tempi e delle modalita di
informativa.

Il whistleblowing

Il 15 novembre 2017 la Camera dei deputati ha approvato in via definitiva il
disegno di legge n. 3365-B, gia licenziato dal Senato il 18 ottobre 2017. La novella
reca le “Disposizioni a tutela degli autori di segnalazioni di condotte illecite nel
settore pubblico e privato”.

Per le amministrazioni pubbliche non si tratta di una vera e propria novita, dato
che larticolo 54-bis del decreto legislativo 165/2001 disciplinava il
“whistleblowing” sin dal 2012, anno in cui la legge “anticorruzione” n. 190/2012
ha introdotto tale disposizione nell’ordinamento italiano.

La legge approvata a novembre 2017 si compone sostanzialmente di due articoli.
Il primo dedicato alle pubbliche amministrazioni, sul quale ci soffermeremo, ed il
secondo destinato alle imprese private.

L’articolo 54-bis del decreto legislativo 165/2001 stabiliva che, “fuori dei casi di
responsabilita a titolo di calunnia o diffamazione, ovvero per lo stesso titolo ai
sensi dell'articolo 2043 del codice civile”, il dipendente pubblico che avesse
denunciato condotte illecite, delle quali fosse venuto a conoscenza in ragione del
rapporto di lavoro, non poteva essere sanzionato, licenziato o sottoposto ad una
misura discriminatoria, diretta o indiretta, avente effetti sulle condizioni di
lavoro per motivi collegati direttamente o indirettamente alla denuncia.



Eventuali misure discriminatorie, secondo 1'articolo 54-bis “originale”, erano da
segnalare al Dipartimento della funzione pubblica dall'interessato stesso o dalle
organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative nell'amministrazione.

La nuova legge sul whistleblowing ha riscritto 1’articolo 54-bis. Secondo la nuova
disposizione il pubblico dipendente che, “nell'interesse dell'integrita della
pubblica amministrazione”, segnala al responsabile della prevenzione della
corruzione e della trasparenza, oppure alllANAC, o all'autorita giudiziaria
ordinaria o contabile, “condotte illecite di cui & venuto a conoscenza in ragione
del proprio rapporto di lavoro non pud essere sanzionato, demansionato,
licenziato, trasferito, o sottoposto ad altra misura organizzativa avente effetti
negativi, diretti o indiretti, sulle condizioni di lavoro determinata dalla
segnalazione”.

L'adozione di tali misure ritorsive, verra comunicata all ANAC dall'interessato o
dalle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative
nell'amministrazione. L'ANAC, in conseguenza della segnalazione, ne informera
il Dipartimento della funzione pubblica o gli altri organismi di garanzia o di
disciplina, per le attivita e gli eventuali provvedimenti di competenza.

In merito all’applicazione dell’articolo 54-bis “originale”, L’ANAC attraverso le
“Linee guida in materia di tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti”
(determina 28 aprile 2015 n. 6) aveva ribadito che la tutela poteva trovare
applicazione soltanto se il dipendente segnalante avesse agito in perfetta “buona
fede”.

Il testo licenziato dalla Camera in prima lettura, il 21 gennaio 2016, oltre ad
accogliere il suggerimento dell’ANAC, richiedendo espressamente la buona fede
del denunciante, aveva il merito di tentare anche di definire quando la “buona
fede” fosse presunta: nel caso di “una segnalazione circostanziata nella
ragionevole convinzione, fondata su elementi di fatto, che la condotta illecita
segnalata si sia verificata”.

Il testo approvato in via definitiva dal Senato della Repubblica, al contrario, non
prevede alcun riferimento esplicito alla presupposta “buona fede” del
denunciante. In ogni caso, valgono ancora oggi le considerazioni espresse
dall’ANAC nella deliberazione n. 6/2015, circa la buona fede, considerato che
anche la norma di riforma fa venir meno le tutele se la denuncia cela la calunnia o
la diffamazione.

L’articolo 54-bis previsto dalla legge “anticorruzione” n. 190/2012, stabiliva che
la tutela del denunciante venisse meno nei casi di calunnia o diffamazione.
L’ANAC aveva precisato che la garanzia dovesse terminare quando la
segnalazione contenesse informazioni false, rese colposamente o dolosamente.

La norma risultava assai lacunosa riguardo all’individuazione del momento
esatto in cui cessava la tutela. L'ANAC, consapevole della lacuna normativa,
proponeva che solo in presenza di una sentenza di primo grado di condanna del
segnalante cessassero le condizioni di tutela.

La riforma dell’articolo 54-bis ha fatto proprio questo suggerimento
dell’ Autorita. Il nuovo comma 9 oggi stabilisce che le tutele non siano garantite



“nei casi in cui sia accertata, anche con sentenza di primo grado”, la
responsabilita penale del segnalante per i reati di calunnia o diffamazione o
comunque per reati commessi con la denuncia, oppure venga accertata la sua
responsabilita civile, per lo stesso titolo, nei casi di dolo o colpa grave.

La norma, pertanto:

in primo luogo, precisa che ¢ sempre necessario il pronunciamento, anche non
definitivo, di un Giudice per far cessare le tutele dell’articolo 54-bis;

quindi, chiarisce che la decisione del Giudice puo riguardare sia condotte
penalmente rilevanti, sia condotte che determinano la sola “responsabilita civile”
del denunciante per dolo o colpa grave.

Come in precedenza, tutte le amministrazioni pubbliche elencate all’articolo 1
comma 2 del decreto legislativo 165/2001 sono tenute ad applicare 1’articolo 54-
bis.

I soggetti tutelati sono principalmente i “dipendenti pubblici” che, in ragione del
rapporto di lavoro, siano venuti a conoscenza di condotte illecite.

I dipendenti pubblici sono i lavoratori delle stesse amministrazioni elencate dal
decreto legislativo 165/2001, sia con rapporto di lavoro di diritto privato, che di
diritto pubblico compatibilmente con la peculiarita dei rispettivi ordinamenti
(articoli 2, comma 2, e 3 del d.Igs. 165/2001).

La nuova disposizione, accogliendo una ulteriore sollecitazione contenuta nella
determinazione n. 6/2015 dell’ Autorita, ha sensibilmente ampliato la platea dei
soggetti meritevoli di tutela. Larticolo 54-bis, infatti, si applica:

ai dipendenti pubblici;

ai dipendenti di ente pubblici economici e di enti di diritto privato sottoposti a
controllo pubblico ai sensi dell'articolo 2359 del codice civile;

ai lavoratori ed ai collaboratori delle “imprese fornitrici di beni o servizi e che
realizzano opere in favore dell'amministrazione pubblica”.

Come nel testo del 2012, la denuncia & sottratta all'accesso “documentale” della
legge 241/1990, inoltre, seppur la legge non lo preveda espressamente, ma a
maggior ragione, la denuncia e esclusa dall’accesso civico “generalizzato” di cui
agli articoli 5 e 5-bis del decreto legislativo 33/2013.

L'identita del segnalante non puo, e non deve, essere rivelata.

N

Nell'ambito del procedimento penale, l'identita del segnalante e coperta dal
segreto nei modi e nei limiti previsti dall'articolo 329 del codice di procedura
penale. Mentre nel procedimento dinanzi alla Corte dei conti, l'identita del
segnalante non puo essere rivelata fino alla chiusura della fase istruttoria.

Nel corso del procedimento disciplinare, attivato dall’amministrazione contro il
denunciato, 1'identita del segnalante non potra essere rivelata, se la contestazione
dell'addebito disciplinare sia fondata su accertamenti distinti e ulteriori rispetto
alla segnalazione, anche se conseguenti alla stessa.



Al contrario, qualora la contestazione sia fondata, in tutto o in parte, sulla
segnalazione e la conoscenza dell'identita del segnalante sia indispensabile per la
difesa dell'incolpato, “la segnalazione sara utilizzabile ai fini del procedimento
disciplinare solo in presenza di consenso del segnalante alla rivelazione della sua
identita”.

La riforma ha introdotto sanzioni pecuniarie per la violazione del
whistleblowing.

I comma 6 del nuovo articolo 54-bis prevede che qualora I’ANAC accerti
“misure  discriminatorie” assunte contro il denunciante da parte
dell’amministrazione pubblica, fermi restando eventuali altri profili di
responsabilita, ' ANAC stessa comminera a colui che ha adottato tali misure una
sanzione amministrativa pecuniaria da un minimo di 5.000 ad un massimo di
30.000 euro.

Tra l'altro, invertendo l'onere della prova, il comma 7 pone a carico
dell'amministrazione dimostrare che le “misure discriminatorie o ritorsive”,
adottate nei confronti del segnalante, siano motivate da “ragioni estranee” alla
segnalazione stessa. Ma se trattasi effettivamente di misure “discriminatorie” o di
misure “ritorsive” contro un lavoratore, in quanto tali non potranno in alcun
modo essere giustificate, anche se scollegate alla denuncia di malaffare.

Gli atti discriminatori o ritorsivi adottati sono nulli e il segnalante che sia stato
licenziato a motivo della segnalazione sara reintegrato nel posto di lavoro.

Qualora, invece, “venga accertata l'assenza di procedure per l'inoltro e la
gestione delle segnalazioni”, oppure sia verificata 1'adozione di procedure non
conformi alle “linee guida”, sempre ' ANAC applichera al “responsabile” una
sanzione pecuniaria da 10.000 a 50.000 euro.

Infine, nel caso sia accertato il mancato svolgimento da parte del “responsabile”
di attivita di verifica e analisi delle segnalazioni ricevute, 1’Autorita gli
comminera la sanzione amministrativa pecuniaria da 10.000 a 50.000 euro.

Ma chi e il “responsabile”, passibile di sanzioni, di cui parla la norma?

La prima versione dell’articolo 54-bis stabiliva che la denuncia fosse inoltrata
all'Autorita giudiziaria, o alla Corte dei conti, o all'l ANAC, oppure il dipendente
avrebbe potuto riferire “al proprio superiore gerarchico”.

L’ANAC, nella determinazione n. 6/2015, aveva sostenuto che nell’interpretare
la norma si dovesse tener conto come il sistema di prevenzione della corruzione
facesse perno sulla figura del responsabile della prevenzione della corruzione
“cui & affidato il delicato e importante compito di proporre strumenti e misure
per contrastare fenomeni corruttivi”. Conseguentemente, 1’Autorita aveva
ritenuto “altamente auspicabile” che le amministrazioni prevedessero che le
segnalazioni fossero inviate direttamente al “responsabile della prevenzione
della corruzione”.

La legge di riforma dell’articolo 54-bis ha accolto l'auspicio dell ANAC,
stabilendo che la segnalazione dell’illecito possa essere inoltrata:



in primo luogo, al responsabile per la prevenzione della corruzione e della
trasparenza;

quindi, in alternativa all’ ANAGC, all’ Autorita giudiziaria, alla Corte dei conti.

Pertanto, il potenziale destinatario delle sanzioni dell ANAC & proprio il
responsabile anticorruzione, che negli enti locali in genere corrisponde al
segretario.

La novella normativa attribuisce un ruolo centrale ed essenziale al responsabile
anticorruzione riguardo alla protezione del dipendente whistleblower,
esponendo il responsabile stesso al rischio delle sanzioni comminata
dall’Autorita qualora ometta di applicare in modo puntuale le garanzie previste
dall’articolo 54-bis e dalle linee guida dell’ ANAC stessa che, necessariamente,
dovranno essere oggetto di un profondo aggiornamento.

I comma 5 del nuovo articolo 54-bis infatti prevede che I'ANAC, sentito il
Garante per la protezione dei dati personali, approvi apposite linee guida relative
alle procedure per la presentazione e la gestione delle segnalazioni.

Tali linee guida “prevedono l'utilizzo di modalita anche informatiche e
promuovono il ricorso a strumenti di crittografia per garantire la riservatezza
dell'identita del segnalante e per il contenuto delle segnalazioni e della
relativa documentazione”.

La trasparenza

I 14 marzo 2013, in esecuzione alla delega contenuta nella legge 190/2012
(articolo 1 commi 35 e 36), il Governo ha approvato il decreto legislativo 33/2013
di “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita, trasparenza e
diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”.

Il “Freedom of Information Act” (d.lgs. 97/2016) ha modificato in parte la legge
“anticorruzione” e, soprattutto, la quasi totalita degli articoli e degli istituiti del
“decreto trasparenza”.

Persino il titolo di questa norma é stato modificato in “Riordino della disciplina
riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione
di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”.

Nella versione originale il decreto 33/2013 si poneva quale oggetto e fine la
“trasparenza della PA” (I'azione era dell’amministrazione), mentre il Foia ha
spostato il baricentro della normativa a favore del “cittadino” e del suo diritto di
accesso civico (I’azione e del cittadino).

E’ la liberta di accesso civico dei cittadini 1'oggetto del decreto ed il suo fine
principale, liberta che viene assicurata, seppur nel rispetto “dei limiti relativi alla
tutela di interessi pubblici e privati giuridicamente rilevanti”, attraverso:

1. listituto dell'accesso civico, estremamente potenziato rispetto alla prima
versione del decreto legislativo 33/2013;



2. la pubblicazione di documenti, informazioni e dati concernenti
'organizzazione e l'attivita delle pubbliche amministrazioni.

In ogni caso, la trasparenza dell’azione amministrativa rimane la misura cardine
dell'intero impianto anticorruzione delineato dal legislatore della legge 190/2012.

L’articolo 1 del d.lgs. 33/2013, rinnovato dal d.1gs. 97/2016 (Foia) prevede:

“La trasparenza é intesa come accessibilita totale dei dati e documenti detenuti dalle
pubbliche amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti dei cittadini, promuovere la
partecipazione degli interessati all'attivita amministrativa e favorire forme diffuse di
controllo sul persequimento delle funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse
pubbliche.”.

Secondo I'’ANAC “la trasparenza é una misura di estremo rilievo e fondamentale per la
prevenzione della corruzione”.

Nel PNA 2016, I’ Autorita ricorda che la definizione delle misure organizzative
per 'attuazione effettiva degli obblighi di trasparenza sia parte irrinunciabile
del PTPC.

In conseguenza della cancellazione del programma triennale per la trasparenza
e lintegrita, ad opera del decreto legislativo 97/2016, I'individuazione delle
modalita di attuazione della trasparenza sara parte integrante del PTPC in una
“apposita sezione”.

Questa dovra contenere le soluzioni organizzative per assicurare I’adempimento
degli obblighi di pubblicazione di dati ed informazioni, nonché la designazione
di responsabili della trasmissione e della pubblicazione dei dati.

L’ Autorita, inoltre, raccomanda alle amministrazioni di “rafforzare tale misura nei
propri PTPC anche oltre al rispetto di specifici obblighi di pubblicazione gia contenuti in
disposizioni vigenti” (PNA 2016 pagina 24).

Il decreto 97/2016 persegue tra l'altro “l'importante obiettivo di razionalizzare gli
obblighi di pubblicazione vigenti mediante la concentrazione e la riduzione degli oneri
gravanti sulle amministrazioni”.

Sono misure di razionalizzazione quelle introdotte all’articolo 3 del decreto
33/2016:

1. la prima consente di pubblicare informazioni riassuntive, elaborate per
aggregazione, in sostituzione della pubblicazione integrale (I’ANAC ha il
compito di individuare i dati oggetto di pubblicazione riassuntiva);

2. la seconda consente all’Autorita, proprio attraverso il PNA, di modulare
gli obblighi di pubblicazione in ragione della natura dei soggetti, della
dimensione organizzativa e delle attivita svolte “prevedendo, in particolare,
modalita semplificate per i comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti”,
nonché per ordini e collegi professionali.

I PNA 2016 si occupa dei “piccoli comuni” nella “parte speciale” (da pagina 38)
dedicata agli “approfondimenti”. In tali paragrafi del PNA, I’Autorita, invita le
amministrazioni ad avvalersi delle “gestioni associate”: unioni e convenzioni.



A questi due modelli possiamo aggiungere i generici “accordi” normati
dall’articolo 15 della legge 241/1990 visto l'esplicito riferimento inserito nel
nuovo comma 6 dell’articolo 1 della legge 190/2012 dal decreto delegato
97/2016:

“I comuni con popolazione inferiore a 15.000 abitanti possono aggregarsi per definire in
comune, tramite accordi ai sensi dell'articolo 15 della legge 241/1990, il piano triennale
per la prevenzione della corruzione, secondo le indicazioni contenute nel Piano nazionale
anticorruzione” .

L’ANAC ha precisato che, con riferimento alle funzioni fondamentali, le attivita di
anticorruzione “dovrebbero essere considerate all'interno della  funzione di
organizzazione generale dell'amministrazione, a sua volta annoverata tra quelle
fondamentali” (elencate al comma 27 dell’articolo 14, del DL 78/2010).

Quindi ribadisce che “si ritiene di dover far leva sul ricorso a unioni di comuni e a
convenzioni, oltre che ad accordi [...] per stabilire modalita operative semplificate, sia per
la predisposizione del PTPC sia per la nomina del RPCT” .

Le indicazioni dell’Autorita riguardano sia le unioni obbligatorie che esercitano
funzioni fondamentali, sia le unioni facoltative.

Secondo il PNA 2016 (pagina 40), in caso d’unione, si puo prevedere un unico
PTPC distinguendo tra: funzioni trasferite all'unione; funzioni rimaste in capo ai
comuni.

Per le funzioni trasferite, sono di competenza dell’'unione la predisposizione,
I'adozione e I'attuazione del PTPC.

Per le funzioni non trasferite il PNA distingue due ipotesi:

se lo statuto dell’'unione prevede 1'associazione delle attivita di “prevenzione della
corruzione”, da sole o inserite nella funzione “organizzazione generale
dell' amministrazione”, il PTPC dell’'unione puo contenere anche le misure relative
alle funzioni non associate, svolte autonomamente dai singoli comuni;

al contrario, ciascun comune deve predisporre il proprio PTPC per le funzioni
non trasferite, anche rinviando al PTPC dell’unione per i paragrafi sovrapponibili
(ad esempio l'analisi del contesto esterno).

La legge 56/2014 (articolo 1 comma 110) prevede che le funzioni di responsabile
anticorruzione possano essere volte svolte da un funzionario nominato dal
presidente tra i funzionari dell'unione o dei comuni che la compongono.

Il nuovo comma 7 dell’articolo 1 della legge 190/2012, stabilisce che nelle unioni
possa essere designato un unico responsabile anticorruzione e per la trasparenza.

Pertanto, il presidente dell’'unione assegna le funzioni di RPCT al segretario
dell’unione o di uno dei comuni aderenti o a un dirigente apicale, salvo espresse
e motivate eccezioni.

Nel caso i comuni abbiano stipulato una convenzione occorre distinguere le
funzioni associate dalle funzioni che i comuni svolgono singolarmente.



Per le funzioni associate, & il comune capofila a dover elaborare la parte di piano
concernente tali funzioni, programmando, nel proprio PTPC, le misure di
prevenzione, le modalita di attuazione, i tempi e i soggetti responsabili.

Per le funzioni non associate, ciascun comune deve redigere il proprio PTPC.

A differenza di quanto previsto per le unioni, ' ANAC non ritiene ammissibile un
solo PTPC, anche quando i comuni abbiano associato la funzione di prevenzione
della corruzione o quando alla convenzione sia demandata la funzione
fondamentale di “organizzazione generale dell' amministrazione”.

Di conseguenza, ciascun comune nomina il proprio RPCT anche qualora, tramite
la convenzione, sia aggregata l'attivita di prevenzione della corruzione o
I'"“organizzazione generale dell' amministrazione” .

L’accesso civico

L’istituto dell’accesso civico e stato introdotto dall’articolo 5 del “decreto
trasparenza” (d.lgs. 33/2013) che, nella sua prima versione, prevedeva che,
all’obbligo della pubblica amministrazione di pubblicare in “amministrazione
trasparenza” i documenti, le informazioni e i dati elencati dal decreto stesso,
corrispondesse “il diritto di chiunque di richiedere i medesimi”, nel caso in cui ne
fosse stata omessa la pubblicazione.

Questo tipo di accesso civico, che I’ANAC definisce “semplice”, oggi dopo
I'approvazione del decreto legislativo 97/2016 (Foia), € normato dal comma 1
dell’articolo 5 del decreto legislativo 33/2013.

Il comma 2, del medesimo articolo 5, disciplina una forma diversa di accesso
civico che I'’ANAC ha definito “generalizzato”.

Il comma 2 stabilisce che “chiunque ha diritto di accedere ai dati detenuti dalle
pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione” seppur
“nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di interessi pubblici e privati giuridicamente
rilevanti”.

Lo scopo dell’accesso generalizzato & quello “di favorire forme diffuse di
controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle
risorse pubbliche e di promuovere la partecipazione al dibattito pubblico”.

L'esercizio dell’accesso civico, semplice o generalizzato, “non é sottoposto ad alcuna
limitazione quanto alla legittimazione soggettiva del richiedente”. Chiunque puod
esercitarlo, “anche indipendentemente dall’essere cittadino italiano o residente nel
territorio dello Stato” come precisato dall’ANAC nell’allegato della deliberazione
1309/2016 (a pagina 28).

Nei paragrafi 2.2. e 2.3 delle Linee Guida (deliberazione ANAC n. 1309 del 28

dicembre 2016) 1’Autorita anticorruzione ha fissato le differenze tra accesso

civico semplice, accesso civico generalizzato ed accesso documentale normato
dalla legge 241/1990.



Come gia precisato, il nuovo accesso “generalizzato” non ha sostituito I'accesso
civico “semplice” disciplinato dal decreto trasparenza prima delle modifiche
apportate dal “Foia”.

L’accesso civico semplice & attivabile per atti, documenti e informazioni oggetto
di pubblicazione obbligatoria e “costituisce un rimedio alla mancata osservanza degli
obblighi di pubblicazione imposti dalla legge, sovrapponendo al dovere di pubblicazione, il
diritto del privato di accedere ai documenti, dati e informazioni interessati
dall'inadempienza” (ANAC deliberazione 1309/2016 pag. 6).

“

Al contrario, l'accesso generalizzato “si delinea come affatto autonomo ed
indipendente da presupposti obblighi di pubblicazione e come espressione, invece, di una
liberta che incontra, quali unici limiti, da una parte, il rispetto della tutela degli interessi
pubblici o privati indicati all’articolo 5 bis, commi 1 e 2, e dall’altra, il rispetto delle
norme che prevedono specifiche esclusioni (articolo 5 bis, comma 3)” .

La deliberazione 1309/2016 ha il merito di precisare anche le differenze tra
accesso civico e diritto di accedere agli atti amministrativi secondo la legge
241/1990.

L’ANAC sostiene che l'accesso generalizzato debba essere tenuto distinto dalla
disciplina dell’accesso “documentale” di cui agli articoli 22 e seguenti della legge
sul procedimento amministrativo.

La finalita dell’accesso documentale & ben differente da quella dell’accesso
generalizzato.

E" quella di porre “i soggetti interessati in grado di esercitare al meglio le facolta -
partecipative o oppositive e difensive — che 1'ordinamento attribuisce loro a tutela delle
posizioni giuridiche qualificate di cui sono titolari”. Infatti, dal punto di vista
soggettivo, il richiedente deve dimostrare di essere titolare di un “interesse diretto,
concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al
documento al quale é chiesto I'accesso” .

Inoltre, se la legge 241/1990 esclude perentoriamente 1'utilizzo del diritto
d’accesso documentale per sottoporre l'amministrazione a un controllo
generalizzato, 1'accesso generalizzato, al contrario, e riconosciuto dal legislatore
proprio “allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul persequimento delle funzioni
istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la partecipazione al
dibattito pubblico”.

“Dunque, l'accesso agli atti di cui alla 1. 241/1990 continua certamente a sussistere, ma
parallelamente all’accesso civico (generalizzato e non), operando sulla base di norme e
presupposti diversi” (ANAC deliberazione 1309/2016 pag. 7).

Nel caso dell’accesso documentale della legge 241/1990 la tutela pud consentire
“un accesso piu in profonditd a dati pertinenti”, mentre nel caso dell’accesso
generalizzato le esigenze di controllo diffuso del cittadino possono “consentire un
accesso meno in profondita (se del caso, in relazione all’operativita dei limiti) ma pii
esteso, avendo presente che l'accesso in questo caso comporta, di fatto, una larga
conoscibilita (e diffusione) di dati, documenti e informazioni”.



L’Autorita ribadisce la netta preferenza dell’ordinamento per la trasparenza
dell’attivita amministrativa:

“la conoscibilita generalizzata degli atti diviene la regola, temperata solo dalla previsione
di eccezioni poste a tutela di interessi (pubblici e privati) che possono essere lesi o
pregiudicati dalla rivelazione di certe informazioni”. Quindi, prevede “ipotesi residuali
in cui sara possibile, ove titolari di una situazione giuridica qualificata, accedere ad atti e
documenti per i quali e invece negato I'accesso generalizzato” .

L'Autorita, “considerata la notevole innovativita della disciplina dell’accesso
generalizzato, che si aggiunge alle altre tipologie di accesso”, suggerisce alle
amministrazioni ed ai soggetti tenuti all’applicazione del decreto trasparenza
'adozione, “anche nella forma di un regolamento interno sull’accesso, di una disciplina
che fornisca un quadro organico e coordinato dei profili applicativi relativi alle tre
tipologie di accesso, con il fine di dare attuazione al nuovo principio di trasparenza
introdotto dal legislatore e di evitare comportamenti disomogenei tra uffici della stessa
amministrazione” .

La disciplina regolamentare dovrebbe prevedere: una parte dedicata alla
disciplina dell’accesso documentale di cui alla legge 241/1990; una seconda parte
dedicata alla disciplina dell’accesso civico “semplice” connesso agli obblighi di
pubblicazione; una terza parte sull’accesso generalizzato.

Riguardo a quest'ultima sezione, ' ANAC consiglia di “disciplinare gli aspetti
procedimentali interni per la gestione delle richieste di accesso generalizzato”. In
sostanza, si tratterebbe di: individuare gli uffici competenti a decidere sulle
richieste di accesso generalizzato; disciplinare la procedura per la valutazione,
caso per caso, delle richieste di accesso.

Inoltre, 1"Autorita, “al fine di rafforzare il coordinamento dei comportamenti sulle
richieste di accesso” invita le amministrazioni “ad adottare anche adeguate soluzioni
organizzative”. Quindi suggerisce “la concentrazione della competenza a decidere sulle
richieste di accesso in un unico ufficio (dotato di risorse professionali adeguate, che si
specializzano nel tempo, accumulando know how ed esperienza), che, ai fini istruttori,
dialoga con gli uffici che detengono i dati richiesti” (ANAC deliberazione 1309/2016
paragrafi 3.1 e 3.2).

Questa amministrazione si ¢ dotata del regolamento per la disciplina delle
diverse forme di accesso con deliberazione del Consiglio Comunale del
31.03.2017, n. 10.

Oltre a suggerire I'approvazione di un nuovo regolamento, I’Autorita propone il
“registro delle richieste di accesso presentate” da istituire presso ogni
amministrazione.  Questo perché 1’ANAC ha intenzione di svolgere un
monitoraggio sulle decisioni delle amministrazioni in merito alle domande di
accesso generalizzato.

Quindi, a tal fine raccomanda la realizzazione di una raccolta organizzata delle
richieste di accesso, “cd. registro degli accessi”, che le amministrazioni “é auspicabile
pubblichino sui propri siti”.

Il registro dovrebbe contenere 1'elenco delle richieste con oggetto e data, relativo
esito e indicazione della data della decisione.



Il registro & pubblicato, oscurando i dati personali eventualmente presenti, e
tenuto aggiornato almeno ogni sei mesi in “amministrazione trasparente”, “altri
contenuti — accesso civico”.

Secondo I'’ANAC, “oltre ad essere funzionale per il monitoraggio che I’ Autorita intende
svolgere sull’accesso generalizzato, la pubblicazione del cd. registro degli accessi puo
essere utile per le pubbliche amministrazioni che in questo modo rendono noto su quali
documenti, dati o informazioni e stato consentito l'accesso in una logica di
semplificazione delle attivita”.

Questa amministrazione si ¢ dotata del registro consigliato dall’ ANAC con
deliberazione con deliberazione del 31.03.2017, n. 10.

I contributi del Garante della privacy

Il Garante della privacy, che puo essere chiamato ad intervenire nel caso I'accesso
generalizzato possa recare pregiudizio a “dati personali”, ha pubblicato il
documento n. 6495493 (in www.garanteprivacy.it) con il quale ha confermato la
bonta della decisione di respingere la domanda d’accesso, presentata da un
cittadino, a documenti relativi ad un procedimento disciplinare svolto nei
riguardi di un dipendente pubblico.

L’articolo 5-bis del decreto legislativo 33/2013, consente di rifiutare 1'accesso
generalizzato allo scopo di evitare pregiudizi concreti alla tutela, tra I'altro, della
“protezione dei dati personali”.

Qualora I'amministrazione decida di respingere la richiesta di accesso, anche solo
parzialmente, l'interessato ha facolta di proporre la “domanda di riesame” al
responsabile anticorruzione il quale, qualora l'accesso sia stato negato per
proteggere dati personali altrui, potra esprimersi solo dopo aver raccolto il parere
del Garante della privacy. Le medesime tutele sono riconosciute al
“controinteressato”.

Il parere n. 6495493 del Garante della privacy e stato richiesto dal responsabile
anticorruzione di un comune in seguito alla domanda di riesame prodotta da un
cittadino che si & visto negato 1"accesso civico.

La domanda ha riguardato un procedimento disciplinare e la relativa sanzione,
ed e stata rigettata per tutelare i dati personali del dipendente censurato.

Tra l'altro, e interessante segnalare che il controinteressato, il dipendente
sanzionato titolare dei suddetti dati personali, non aveva prodotto alcuna
opposizione all’accesso.

Come gia precisato, I'accesso puo essere rifiutato per tutelare I'interesse privato
alla protezione dei dati personali. Si definisce dato personale “qualunque
informazione relativa a persona fisica, identificata o identificabile, anche
indirettamente, mediante riferimento a qualsiasi altra informazione, ivi compreso
un numero di identificazione personale” (articolo 4, comma 1, lett. b, del decreto
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legislativo 196/2003). Le informazioni riferibili a persone giuridiche, enti e
associazioni, non rientrano in tale nozione. Ne consegue che, ai fini della tutela
dei dati personali, possono essere “controinteressate” esclusivamente le persone
fisiche.

Nelle Linee guida, 'ANAC ha precisato che “la disciplina in materia di
protezione dei dati personali prevede che ogni trattamento, quindi anche una
comunicazione di dati personali a un terzo tramite l'accesso generalizzato, deve
essere effettuato "nel rispetto dei diritti e delle liberta fondamentali, nonché della
dignita dell'interessato, con particolare riferimento alla riservatezza, all'identita
personale [...]", ivi inclusi il diritto alla reputazione, all'immagine, al nome,
all'oblio, nonché i diritti inviolabili della persona di cui agli artt. 2 e 3 della
Costituzione”.

E’ necessario considerare che secondo l'articolo 3, del decreto legislativo 33/2013,
i dati e i documenti forniti al richiedente, in attuazione dell'accesso generalizzato,
sono considerati e divengono “pubblici”, sebbene il loro ulteriore trattamento
vada effettuato nel rispetto dei limiti in materia di protezione dei dati personali.

Di conseguenza, il Garante non puo che rimarcare che secondo I'’ANAC: “Ai fini
della valutazione del pregiudizio concreto, vanno prese in considerazione le
conseguenze - anche legate alla sfera morale, relazionale e sociale - che
potrebbero derivare all'interessato (o ad altre persone alle quali esso e legato da
un vincolo affettivo) dalla conoscibilita, da parte di chiunque, del dato o del
documento richiesto”. A titolo d’esempio, tali conseguenze potrebbero consistere
in azioni da parte di terzi nei confronti dell'interessato, o situazioni che
potrebbero determinare svantaggi personali o sociali. In tale quadro, le linee
guida raccomandano di valutare “l'eventualita che l'interessato possa essere
esposto a minacce, intimidazioni, ritorsioni o turbative al regolare svolgimento
delle funzioni pubbliche o delle attivita di pubblico interesse esercitate”.

Per accertare il pregiudizio che potrebbe derivare all'interessato dalla
conoscibilita da parte di chiunque delle informazioni richieste, l'ente deve far
riferimento a diversi parametri tra i quali “anche la natura dei dati personali
oggetto della richiesta di accesso o contenuti nei documenti ai quali di chiede di
accedere, nonché il ruolo ricoperto nella vita pubblica, la funzione pubblica
esercitata o l'attivita di pubblico interesse svolta dalla persona cui si riferiscono i
predetti dati”. Inoltre, & precisato che “nel valutare l'impatto nei riguardi
dell'interessato, vanno tenute in debito conto anche le ragionevoli aspettative di
quest'ultimo riguardo al trattamento dei propri dati personali al momento in cui
questi sono stati raccolti, ad esempio nel caso in cui le predette conseguenze non
erano prevedibili al momento della raccolta dei dati”.

Come gia precisato, il caso sottoposto al Garante ha riguardato il rifiuto di
accedere agli atti relativi ad una sanzione disciplinare comminata ad un
dipendente comunale, contro la quale, tra l'altro, pendeva il ricorso del
dipendente davanti al Giudice del Lavoro.

Il Garante della privacy ha ritenuto che la conoscenza delle informazioni
contenute negli atti della sanzione, unita al regime di pubblicita dei documenti
oggetto d'accesso generalizzato, potesse determinare un reale pregiudizio per la



tutela della protezione dei dati personali, anche considerando la natura
disciplinare del procedimento e la circostanza che per lo stesso fosse ancora
pendente il contenzioso.

Pertanto, il Garante ha confermato la decisione assunta dal comune di respingere
la domanda d’accesso generalizzato precisando, tra 1'altro, che “i predetti atti,
salvo specifiche eccezioni, sono preclusi finanche all'accesso "documentale" ai
sensi della legge n. 241/1990 dalla normativa di attuazione adottata da diverse
amministrazioni, che dovrebbe consentire un accesso piu in profondita a dati
pertinenti”.

Il Garante, nel proprio parere, ha sottolineato che il soggetto controinteressato, il
detentore dei dati personali, pur avendo ricevuto la comunicazione della
domanda di accesso non ha presentato alcuna opposizione. Cid nonostante,
I'amministrazione ha correttamente rigettato la domanda di accesso
generalizzato.

Nella deliberazione n. 1309/2016 I'ANAC ha precisato che le eventuali
motivazioni addotte dal controinteressato costituiscono solo “un indice della
sussistenza” del pregiudizio concreto ai dati personali “la cui valutazione pero
spetta all'ente e va condotta anche in caso di silenzio del controinteressato”.
Conseguentemente, I'omessa opposizione del controinteressato non fa venir
meno l'obbligo dell’amministrazione di valutare la sussistenza dei limiti previsti
dalla normativa all'accesso.

In ogni caso, I'opposizione dei controinteressati deve essere motivata e fondarsi
sempre su un “pregiudizio concreto” per almeno uno degli interessi privati
elencati all’articolo 5-bis.

Al contempo, l'amministrazione non pud motivare il rifiuto all’accesso
riferendosi al generico “mancato consenso del controinteressato” ma deve
sempre argomentare la lesione per un interesse privato di cui all’articolo 5-bis.

Il comma 6, dell’articolo 5 del decreto legislativo 33/2013, prevede l'ipotesi di
“accoglimento della richiesta di accesso civico nonostante 1’opposizione del
controinteressato”. La normativa, quindi, demanda sempre all’amministrazione
la decisione di accogliere o respingere 1’accesso.

Il Garante della privacy é tornato ad occuparsi di accesso civico generalizzato con
il documento n. 6693221 (pubblicato in www.garanteprivacy.it) relativo al
provvedimento del 28 giugno 2017 n. 295.

I documento del Garante ribadisce la necessita di distinguere e separare
I'"“accesso civico”, normato dall’articolo 5 del decreto legislativo 33/2013, e
I'"“accesso agli atti tradizionale” disciplinato ancora oggi dalla legge 241/1990. 1
professionisti delle pubbliche amministrazioni non devono, e non possono,
confondere i due istituti sovrapponendoli.

Il Garante della protezione dei dati personali si € espresso con il provvedimento
n. 6693221 perché sollecitato dal responsabile anticorruzione di un comune al
quale si e rivolto, con domanda di riesame, un controinteressato. Questi,
invocando la tutela di dai personali, si & opposto alla decisione del comune di
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accogliere, seppur parzialmente, 1'accesso ai documenti di un procedimento
relativo ad abusi edilizi.

La domanda di accesso, come immancabilmente capita, non era qualificata.
L’interessato, che tra l'altro corrispondeva alla persona che gli abusi edilizi li
aveva segnalati, non aveva specificato se intendeva attivare l’accesso
generalizzato del Foia o 'accesso documentale della legge 241/1990 (ma cio e piu
che comprensibile: gli istituti vengono confusi dagli addetti ai lavori, figuriamoci
dai cittadini...).

Il comune inizialmente ha ritenuto si trattasse di accesso documentale e, quindi,
ha notificato al controinteressato la copia della domanda facendo riferimento alla
legge 241/1990 ed al DPR 184/2006.

Il soggetto controinteressato, puntualmente, si & opposto sostenendo che gli atti
riguardassero esclusivamente la sua sfera personale e privata.

Il comune, a questo punto, ha fatto confusione ed ha sovrapposto accesso civico e
accesso di tipo tradizionale. Ha accolto l'accesso, seppur limitatamente ad un
unico documento, ritenendo che la richiesta non pregiudicasse “la tutela di
interessi privati in quanto gli atti richiesti non [rientravano] tra le fattispecie
escluse dall'articolo 24 della legge 241/1990 e dall'articolo 5-bis del decreto
legislativo 33/2013".

Il Garante ha rilevato che la richiesta di accesso aveva ad oggetto “documenti
attinenti a un procedimento amministrativo” e che, considerando il contenuto
della notifica inviata al controinteressato, il comune ha istruito la procedura come
domanda formulata ai sensi della legge 241/1990 cosa che, tra l'altro, ha
permesso al controinteressato di invocare l'inesistenza dell'interesse qualificato
dell'istante. Successivamente pero, il comune ha motivato 1'accoglimento della
domanda sia con riferimento alla legge 241/1990, sia con riferimento al “decreto
trasparenza” e ai limiti dell’accesso civico generalizzato. Pertanto, contrariamente
a quanto affermato nelle Linee guida dell' ANAC, “l'amministrazione destinataria
dell'istanza non ha tenuto distinta la disciplina dell'accesso civico (d.lgs. 33/2013)
da quella dell'accesso ai documenti amministrativi (legge 241/1900),
confondendo i relativi piani”.

Il caso esaminato dal Garante é significativo. Il comune, ricevuta una domanda
priva di qualificazione, ha avviato l'iter ritenendo (correttamente) che I'accesso

fosse di tipo documentale e che quindi la normativa da applicare fosse la legge
241/1990.

A quel punto, ancor prima di avviare il sub-procedimento di notifica ai
controinteressati, gli uffici avrebbero dovuto chiedere allinteressato di integrare
o ripetere la domanda con la dimostrazione dell’interesse diretto, concreto ed
attuale all’accesso, in assenza del quale la domanda sarebbe stata da rigettare.

La trasparenza delle gare d’appalto



I decreto legislativo 18 aprile 2016 numero 50 il Codice dei contratti pubblici,
come modificato dal decreto delegato 19 aprile 2017 numero 56, ha sensibilmente
innalzato i livelli di trasparenza delle procedure d’appalto.

L’articolo 22 del Codice dei contratti pubblici prevede che le amministrazioni
aggiudicatrici e gli enti aggiudicatori pubblichino, nel proprio profilo del
committente, i progetti di fattibilita relativi alle grandi opere infrastrutturali e di
architettura di rilevanza sociale, aventi impatto sull'ambiente, sulle citta e
sull'assetto del territorio, nonché gli esiti della consultazione pubblica,
comprensivi dei resoconti degli incontri e dei dibattiti con i portatori di interesse.

I contributi e i resoconti sono pubblicati, con pari evidenza, unitamente ai
documenti predisposti dall'amministrazione e relativi agli stessi lavori.

L’articolo 29, recante “Principi in materia di trasparenza”, dispone:

“Tutti gli atti delle amministrazioni aggiudicatrici e degli enti aggiudicatori relativi alla
programmazione di lavori, opere, servizi e forniture, nonché alle procedure per
'affidamento di appalti pubblici di servizi, forniture, lavori e opere, di concorsi pubblici
di progettazione, di concorsi di idee e di concessioni, compresi quelli tra enti nell'ambito
del settore pubblico di cui all'articolo 5, alla composizione della commissione giudicatrice
e ai curricula dei suoi componenti ove non considerati riservati ai sensi dell'articolo 53
ovvero secretati ai sensi dell' articolo 162, devono essere pubblicati e aggiornati sul profilo
del committente, nella sezione “Amministrazione trasparente”, con I'applicazione delle
disposizioni di cui al decreto legislativo 14 marzo 2013 n. 33.

Al fine di consentire l'eventuale proposizione del ricorso ai sensi dell’articolo 120, comma
2-bis, del codice del processo amministrativo, sono altresi pubblicati, nei successivi due
giorni dalla data di adozione dei relativi atti, il provvedimento che determina le esclusioni
dalla  procedura di affidamento e le ammissioni all’esito della wverifica della
documentazione attestante 1'assenza dei motivi di esclusione di cui all'articolo 80, nonché
la sussistenza dei requisiti economico-finanziari e tecnico-professionali. [...]”

I comma 32 dell’articolo 1 della legge 190/2012, stabilisce che per ogni gara
d’appalto le stazioni appaltanti siano tenute a pubblicare nei propri siti web:

a) la struttura proponente;

b) l'oggetto del bando;

c) l'elenco degli operatori invitati a presentare offerte;

d) l'aggiudicatario;

e) l'importo di aggiudicazione;

f) itempi di completamento dell'opera, servizio o fornitura;
g) l'importo delle somme liquidate.

Entro il 31 gennaio di ogni anno, tali informazioni, relativamente all'anno
precedente, sono pubblicate in tabelle riassuntive rese liberamente scaricabili in
un formato digitale standard aperto che consenta di analizzare e rielaborare,
anche a fini statistici, i dati informatici.

Le amministrazioni trasmettono in formato digitale tali informazioni all’ANAC.



9. Il titolare del potere sostitutivo

I costante rispetto dei termini di conclusione del procedimento amministrativo,
in particolare quando avviato su “istanza di parte”, € indice di buona
amministrazione ed una variabile da monitorare per I'attuazione delle politiche
di contrasto alla corruzione.

Il sistema di monitoraggio del rispetto dei suddetti termini e prioritaria misura
anticorruzione prevista dal PNA.

L’Allegato 1 del PNA del 2013 a pagina 15 riporta, tra le misure di carattere
trasversale, il monitoraggio sul rispetto dei termini procedimentali:

“attraverso il monitoraggio emergono eventuali omissioni o ritardi che possono essere
sintomo di fenomeni corruttivi”.

Vigila sul rispetto dei termini procedimentali il “titolare del potere sostitutivo”.

Come noto, “l'organo di governo individua, nell'ambito delle figqure apicali
dell'amministrazione, il soggetto cui attribuire il potere sostitutivo in caso di inerzia”
(articolo 2 comma 9-bis della legge 241/1990, comma aggiunto dal DL 5/2012
convertito dalla legge 35/2012).

Decorso infruttuosamente il termine per la conclusione del procedimento, il
privato cittadino, che con domanda ha attivato il procedimento stesso, ha facolta
di rivolgersi al titolare del potere sostitutivo affinché, entro un termine pari alla
meta di quello originariamente previsto, concluda il procedimento attraverso le
strutture competenti o con la nomina di un commissario.

I titolare del potere sostitutivo entro il 30 gennaio di ogni anno ha l'onere di
comunicare all'organo di governo, i procedimenti, suddivisi per tipologia e
strutture amministrative competenti, per i quali non é stato rispettato il termine
di conclusione previsto dalla legge o dai regolamenti.

Nel caso di omessa nomina del titolare dal potere sostitutivo tale potere si considera
“attribuito al dirigente generale” o, in mancanza, al dirigente preposto all'ufficio o
in mancanza al “funzionario di piu elevato livello presente nell'amministrazione” .

Negli enti locali, in caso di mancata nomina, il titolare dal potere sostitutivo e il
segretario comunale.



