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Presentazione dell’indagine

Valentina Gatto, Federica Lombardi, Marta Maurino, Linda Molinaro

1. Ragioni e scopo dell’indagine

Marta Maurino
Uno dei principali problemi applicativi emersi subito dopo I'entrata in vigore della legge 6
novembre 2012, n. 190 - recante «Disposizioni per la prevenzione e la repressione della
corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione»' - & stato quello della esatta
definizione del suo ambito soggettivo di applicazione.
Infatti, il tenore delle disposizioni originariamente contenute nel testo della legge? era tale
che, se, per un verso, si poteva ritenere - come espressamente faceva pure il PN.A. 2013 —
che alcune misure di prevenzione della corruzione fossero applicabili anche «agli enti pubblici
economici, agli enti di diritto privato in controllo pubblico, alle societa partecipate e a quelle
da esse controllate ai sensi dell’art. 2359 c.c.»*, tuttavia non mancavano lacune e problemi
di coordinamento che determinavano dubbi interpretativi.
Successivamente intervenivano I'attuazione delle deleghe contenute nella I. n. 190/2012,
con i decreti legislativi 14 marzo 2013, n. 33 e 8 aprile 2013, n. 39% nonché le novelle di
cui al decreto-legge 24 giugno 2014, n. 90°. Quest'ultima, in particolare, modificando I'art.
11 del d.Igs. n. 33/2013 — dedicato all’«Ambito soggettivo di applicazione» - estendeva
I'applicazione della disciplina della trasparenza, «limitatamente all’attivita di pubblico
interesse disciplinata dal diritto nazionale o dell’Unione europea», agli «enti di diritto privato in
controllo pubblico»®, nonché prevedeva che alle societa partecipate non maggioritariamente
dalle pubbliche amministrazioni si applicassero, sempre limitatamente alle medesime

1 C.d. legge “Anticorruzione” o legge “Severino”, dal nome del Ministro della Giustizia del Governo in carica al momento della sua
approvazione.

2 |n particolare rilevavano i commi 49, 50, lett. b), lett. d), n. 3), e lett. €),ma soprattutto i commi 60 e 61 dell'art. 1 della legge.

3 Tali erano, testualmente, i soggetti individuati tra i destinatari (di almeno alcuni) dei suoi contenuti, e segnatamente delle «parti
in cui tali soggetti sono espressamente indicati come destinatari», peraltro precisando che «per enti di diritto privato in controllo
pubblico si intendono le societa e gli altri enti di diritto privato che esercitano funzioni amministrative, attivita di produzione di beni
e servizi a favore delle pubbliche amministrazioni, sottoposti a controllo ai sensi dell'art. 2359 c.c. da parte di amministrazioni
pubbliche, oppure gli enti nei quali siano riconosciuti alle pubbliche amministrazioni, anche in assenza di partecipazione azionaria,
poteri di nomina dei vertici o dei componenti degli organi», escludendo, dunque, dalla nozione di controllo rilevante ai fini delimitativi
dell’ambito soggettivo di applicazione della disciplina, I'ipotesi di cui al n. 3 del comma 1 dell’art. 2359 c.c.

4 Recanti, rispettivamente, «Riordino della disciplina riguardante gii obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da
parte delle pubbliche amministrazioni» e «Disposizioni in materia di inconferibilita e incompatibilita di incarichi presso le pubbliche
amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6 novembre 2012,
n. 190».

5 Recante «Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza amministrativa e per I'efficienza degli uffici giudiziari», convertito
con la legge 11 agosto 2014, n. 114.

8 Espressamente individuandoli riferendosi «alle societa e agli altri enti di diritto privato che esercitano funzioni amministrative, attivita
di produzione di beni e servizi a favore delle amministrazioni pubbliche o di gestione di servizi pubblici, sottoposti a controllo ai sensi
dell’articolo 2359 del codice civile da parte di pubbliche amministrazioni, oppure agli enti nei quali siano riconosciuti alle pubbliche
amministrazioni, an-che in assenza di una partecipazione azionaria, poteri di nomina dei vertici o dei componenti degli organi».
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predette attivita di pubblico interesse, le disposizioni dell’articolo 1, commi da 15 a 33, della
[.n.190/2012.

[ quadro normativo si andava, dunque, arricchendo, ma permaneva una relativa incertezza,
sicché, al fine di contribuire alla definizione di un quadro ermeneutico piu stabile, il M.E.F.
e I'’Autorita Nazionale Anticorruzione pervenivano, alla fine del mese di dicembre del 2014,
alla redazione di un «Documento condiviso [...] per il rafforzamento dei meccanismi di
prevenzione della corruzione e di trasparenza nelle societa partecipate e/0 controllate dal
Ministero del’Economia e delle Finanze»', cui faceva seguito, nel mese di giugno 2015,
I'adozione, da parte dell’A.N.A.C., della Det. 17 giugno 2015, n. 8, recante le «Linee guida
per l'attuazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza
da parte delle societa e degli enti di diritto privato controllati e partecipati dalle pubbliche
amministrazioni e degli enti pubblici economici-*, nonché, nel successivo mese di agosto,
I'emanazione, da parte del Ministro dell’Economia e delle Finanze, della direttiva contenente
«Indirizzi per I'attuazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e di
trasparenza nelle societa controllate o partecipate dal Ministero dell’Economia e delle
Finanze»,

La situazione del quadro normativo all’inizio del 2016 puo ben essere descritta richiamandone
I'illustrazione che la stessa A.N.A.C. ne faceva nella Det. n. 8/2015.

Segnatamente, nelle linee-guida si osservava che da esso emergeva «con evidenza
l'intenzione del legislatore di includere anche le societa e gli enti di diritto privato controllati
e gli enti pubblici economici fra i soggetti tenuti all’applicazione della normativa in materia
di prevenzione della corruzione e di frasparenza», sulla base della «ratio sottesa alla legge
n. 190 del 2012 e ai decreti di attuazione» rivolta ad «estendere le misure di prevenzione
della corruzione e di trasparenza, e i relativi Strumenti di programmazione, a soggetti che,
indipendentemente dalla natura giuridica, sono controllati dalle amministrazioni pubbliche, i
awalgono di risorse pubbliche, svolgono funzioni pubbliche o attivita di pubblico interesse».
E tuttavia, I'’Autorita non poteva non evidenziare, altresi, come il quadro normativo emergente

7 https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%20Assets/anacdocs/Comunicazione/Comunicati
Stampa/Doc.Prev.AN.A.C..Mef23.12.14.pdf

8 Disponibile su https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AttivitaAutorita/AttiDellAutorita/_Atto?ca=6170. Le linee-guida
espressamente chiariscono, peraltro, che la loro applicazione «& sospesa per le societa con azioni quotate e per le societa con
strumenti finanziari quotati in mercati regolamentati e per le loro controllate», in ragione del fatto che «anche per queste societa
sussiste un interesse pubblico alla prevenzione della corruzione e alla promozione della trasparenza», tuttavia «dette societa
sono sottoposte ad un particolare regime giuridico, specie in materia di diffusione di informazioni, a tutela degli investitori e del
funzionamento delle regole del mercato concorrenziale», sicché «le indicazioni circa la disciplina ad esse applicabile saranno oggetto
di Linee guida da adottare in esito alle risultanze del tavolo di lavoro che I'A.N.AC. e il MEF hanno awviato con la CONSOB>.

9 Disponibile su http://www.tesoro.it/documenti-allegati/2015/direttiva_anticorruzione_25_08_ 2015.pdf
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dallal. n. 190/2012 e dai decreti attuativi fosse «particolarmente complesso, non coordinato,
fonte di incertezze interpretative», in particolare anche a causa del fatto che non teneva
«adeguatamente conto delle esigenze di differenziazione in relazione ai soggetti, pubblici
e privati» a cui doveva applicarsi, ed in definitiva ancora caratterizzato da «lacune, dubbi e
difficolta interpretative»'°,

Particolarmente  significativa appare la consapevolezza dell’Autorita regolatrice della
necessita di «adeguamento dei contenuti di alcune norme che, dando per presupposti
modelli organizzativi uniformi, mal si attagliano, non solo alle diverse tipologie di pubbliche
amministrazioni, ma anche a soggetti con natura privatistica», con riferimento ai quali si
richiede di tenere conto, ad esempio, «della particolare struttura e della disciplina di riferimento
dei soggetti che assumono veste giuridica privata e delle esigenze di tutela della riservatezza
e delle attivita economiche e commerciali da essi svolte in regime concorrenziale».

E nella piena condivisione di entrambi i profili messi in luce dalle linee-guida del’ AN.A.C. —
I'esigenza di adattamento della disciplina, ma al contempo I'importanza di un’azione mirata
a prevenire fenomeni corruttivi ed a garantire la trasparenza anche con riguardo a soggetti
che, pure essendo privati, sono controllati da PP.AA. o comunque si avvalgono di risorse
pubbliche ed esercitano funzioni pubbliche e/0 svolgono attivita di pubblico interesse — che il
G.R.A.L.E. (“Gruppo diRicerca-Azione sulla Legalita e I'Etica nell’azione pubblica e nell'attivita
di impresa” del Dipartimento di Giurisprudenza della Universita degli studi della Campania
“Luigi Vanvitelli”) ha inteso, all'inizio dell’anno 2016, provare a sviluppare un’indagine di
carattere sperimentale (stante I'incertezza del quadro normativo e la assoluta carenza di
ricerche precedenti) sullo stato di attuazione della disciplina tra i soggetti privati rientranti nel
suo perimetro di applicazione, cosi come individuati dall’A.N.A.C. nella det. n. 8/2015. Ci0
allo scopo di potere raccogliere elementi di conoscenza della realta utili a supportare, oltre
che la riflessione scientifica, eventualmente anche I'attivita di regolazione dell’Autorita, per
un verso, nonché, quella normativa del Governo e del Parlamento, per un altro.

10 A fronte delle quali I'Autorita espressamente auspicava «una revisione del quadro legislativo», allo scopo di risolverle e superarle,
per «favorire, cosi, una piu efficace applicazione delle misure di prevenzione della corruzione e di trasparenza».
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2. Il quadro normativo di riferimento

Federica Lombardi
Nelle linee-guida adottate con la det. n. 8/2015 I'Autorita, partendo dal presupposto che solo
le societa in controllo pubblico sono esposte a rischi analoghi a quelli che il Legislatore ha
inteso prevenire con la normativa anticorruzione del 2012 in relazione all’amministrazione
controllante, ha avuto modo di precisare che: mentre le societa controllate devono
«necessariamente rafforzare | presidi anticorruzione gia adottati ai sensi del d.lgs. n.
231/2001 owvero introdurre apposite misure anticorruzione ai sensi della legge n. 190/2012
ove assente il modello di organizzazione e gestione ex 231/2007»'"; oneri minori gravano,
invece, sulle societa a partecipazione pubblica non di controllo, nei confronti delle quali le
amministrazioni partecipanti sono invitate, piu sfumatamente, ad attivarsi per «promuovere
l'adozione del suddetto modello organizzativo»'.
Per quanto riguarda invece e, pit nello specifico, la disciplina sulla trasparenza, la chiara
delimitazione dell’ambito soggettivo della stessa ¢ stata ancora pit complessa e — a dir cosi —
‘tormentata’. Ed invero, la individuazione dei destinatari del d.Igs. n. 33/2013 era disciplinata,
fino al 2016, dall'art. 11 del medesimo decreto. Tale disposizione imponeva, in particolare alle
sole societa partecipate e controllate esercenti attivita di pubblico interesse I’adempimento
degli obblighi di pubblicazione indicati nell'art. 1, commi da 15 a 33, I. 190/2012. E stata
poi I’A.N.A.C. ad intervenire nel 2013 estendendo la disciplina riservata espressamente alle
societa dal d.lgs. 33 anche ad altri soggetti privati controllati da Regioni ed Enti Locali®®.
In linea con la interpretazione dell’Autorita, il Legislatore nel 2014 ha modificato lo scarno
e non del tutto chiaro art. 11 del d.lgs. 33/2013™, da un lato, ampliandone I'ambito di
applicazione attraverso l'inclusione tra i destinatari della disciplina sulla trasparenza di tutti
gli enti di diritto privato in controllo pubblico che svolgono attivita di pubblico interesse e,
dall'altro, prevedendo un regime differenziato per le societa con partecipazione pubblica

1 Siv. determinazione A.N.A.C. 8/2015 cit., p. 9.

12 Cfr. determinazione A.N.A.C. 8/2015 cit., p. 10.

13 Sul punto si v. la delibera A.N.A.C. 4 luglio 2013, n. 50 avente ad oggetto le «Linee guida per I'aggiornamento del Programma
triennale per la trasparenza e I'integrita 2014-2016», p. 5, nella quale si legge che «le indicazioni contenute nella presente delibera
costituiscono un parametro di riferimento anche per gli enti pubblici e per i soggetti di diritto privato sottoposti al controllo delle
regioni, delle province autonome di Trento e Bolzano e degli enti locali». Successiva a questa delibera & la circolare 14 febbraio
2014 del Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione avente ad oggetto il riordino per via interpretativa dell’allora
vigente art. 11, d.Igs. 33/2013. Tale circolare prevedeva I'ulteriore estensione dell’ambito soggettivo di applicazione del codice della
trasparenza anche agli altri soggetti privati diversi dalle societa controllate e partecipate che svolgono attivita di pubblico interesse.
14 Tale disposizione & stata modificata dall’art. 24 bis della I. n. 114/2014.
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non maggioritaria esercenti attivita di pubblico interesse™. In tal modo I'art. 11 introduceva
una netta distinzione tra le societa controllate e le societa a partecipazione pubblica non di
controllo. Mentre le societa in controllo pubblico avrebbero dovuto comunque pubblicare i
dati relativi alla propria organizzazione, a prescindere dall’attivita svolta, le societa partecipate
erano invece sottoposte, per quanto concerne la pubblicazione dei dati sull’organizzazione,
unicamente agli obblighi di pubblicita di cui agli artt. 14 e 15 del d.Igs. n. 33/2013.

In seguito a questa importante novita legislativa, I'A.N.A.C. ha dapprima provato a fornire —
attraverso I'emanazione della Det. n. 8/2015 — le indicazioni operative per I'attuazione di tale
complesso quadro normativo ed ha poi evidenziato che le modifiche intervenute nel 2014
non consentivano di individuare con chiarezza «i soggetti tenuti al rispetto della normativa»
apparendo ancora «piuttosto lacunosa la disposizione relativa alle societa, con particolare
riferimento a quelle quotate e al concetto di “attivita di pubblico interesse” disciplinata dal
diritto nazionale e dell'UE»"®.

E cosi, nonostante i vari rimaneggiamenti intervenuti, le difficolta collegate all’applicazione
della normativa anticorruzione in generale e, in particolare, del d.lgs. n. 33/2013 ai soggetti
privati apparivano tutt'altro che esigue, anche a causa della scelta del legislatore di utilizzare
pil (e spesso sovrapposti) criteri per I'identificazione dei soggetti tenuti ad osservare il
suddetto decreto. E stato proprio questo il motivo per il quale il Governo, sulla base della
delega prevista dall'art. 7, 1. 124/2015, co. 1, lett. ), relativa alla «ridefinizione e precisazione
dell'ambito soggettivo di applicazione degli obblighi e delle misure in materia di trasparenzay,
¢ intervenuto nuovamente sulla materia nel 2016 attraverso una rielaborazione dei criteri
selettivi.

A tale intervento legislativo € seguito quello dell’A.N.A.C., la quale ha adottato, con delibera
8 novembre 2017, n. 1134, «Nuove linee guida per I'attuazione della normativa in materia di
prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle societa e degli enti di diritto privato

15 A tal proposito I'’A.N.A.C. ha avuto poi modo di mettere in risalto nella determinazione 8/2015, p. 19, che I'art. 11, D.Lgs. 33/2013,
cosi come modificato nel 2014, «introduce una netta distinzione tra le societa controllate e le Societa a partecipazione pubblica
non di controllo» in quanto mentre «per le societa in controllo pubblico [...] la trasparenza deve essere garantita sia relativamente
all’'organizzazione che alle attivita di pubblico interesse effettivamente svolte»; «per le societa a partecipazione pubblica non di
controllo, invece, gli obblighi di trasparenza sono quelli di cui ai commi da 15 a 33 della legge n. 190 del 2012 con riferimento
alle attivita di pubblico interesse se effettivamente esercitate, e di cui all'art. 22, co. 3, per quanto attiene all’organizzazione». Per
quanto riguarda invece le «“attivita di pubblico interesse regolate dal diritto nazionale o dell’Unione europea” svolte dalle societa in
questione, sono certamente da considerarsi tali quelle cosi qualificate da una norma di legge o dagli atti costitutivi e dagli statuti
degli enti e delle societa e quelle previste dall’art. 11, co. 2, del d.lgs. n. 33 del 2013, ovvero le attivita di esercizio di funzioni
amministrative, di produzione di beni e servizi a favore delle amministrazioni pubbliche, di gestione di servizi pubblici». E poi «onere
delle singole societa, d'intesa con le amministrazioni controllanti o, ove presenti, con quelle vigilanti, indicare chiaramente all’interno
del Programma triennale per la trasparenza e l'integrita, quali attivita rientrano fra quelle di “pubblico interesse regolate dal diritto
nazionale o dell’'Unione europea” e quelle che, invece non lo sono».

16 Cosi si legge nella Relazione A.N.A.C. del 2 luglio 2015, relativa all'anno 2014, p. 323.
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controllati e partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici»
integralmente sostitutive di quelle del 2015, In queste I'Autorita ha sostanzialmente
confermato, in relazione agli obblighi gravanti sulle societa partecipate e controllate da
PP.AA., quanto gia precisato nella Det. n. 8/2015. Ed infatti, I'A.N.A.C., nel documento in
parola, ha messo in rilievo che: mentre le societa controllate hanno I'obbligo di adottare
misure integrative di quelle predisposte ai sensi del d.lgs. n. 231/2001'8, quelle partecipate
sono invece escluse dall’ambito di applicazione delle misure di prevenzione della corruzione
diverse dalla trasparenza.

In relazione a quest’ultima misura preventiva e agli obblighi ad essa collegati, e quindi per
quel che concerne il campo di applicazione del cd. codice della trasparenza, attualmente
I'art. 2 bis del d.lgs. n. 33 — introdotto dal d.lgs. n. 97/2016 — dispone che la disciplina
prevista per le PP.AA. si applica, «in quanto compatibile»'°, anche a tutte le societa in controllo
pubblico®, ad eccezione di quelle quotate (co. 2, lett. b). Tale disciplina ¢ rivolta altresi
— anche se «limitatamente ai dati e ai documenti inerenti all’attivita di pubblico interesse
disciplinata dal diritto nazionale o dell’Unione europea»' — alle societa in partecipazione

17 | 0 schema di tali Linee guida & stato approvato dal Consiglio dell’Autorita nell’adunanza del 22 marzo 2017 ed & stato posto in
consultazione pubblica per il periodo 27 marzo - 26 aprile 2017.

18 Nella delibera 1134/2017 cit. p. 22, I'A.N.A.C. precisa che </l co. 2-bis dell’art. 1 della I. 190/2012, introdotto dal d.lgs. 97/2016,
ha reso obbligatoria 'adozione delle misure integrative del “modello 231", ma non ha reso obbligatoria I'adozione del modello
medesimo, a pena di una alterazione dellimpostazione stessa del decreto n. 231 del 2001. Tale adozione, ove le societa non
vi abbiano gia prowveduto, e, pero, fortemente raccomandata, almeno contestualmente alle misure integrative anticorruzione. Le
societa che decidano di non adottare il “modello 231" e di limitarsi all'adozione del documento contenente le misure anticorruzione
dovranno motivare tale decisione».

19 Ai fini dell'applicabilita del d.lgs. n. 33/2013 e quindi necessaria comunque la previa verifica di compatibilita. Anche in merito
a questa I'’A.N.A.C. si e espressa nelle Linee guida 1134/2017 cit. (successive alla realizzazione della presente indagine), p. 21,
precisando che essa «non deve essere esaminata caso per caso, ma va valutata in relazione alle diverse categorie anche alla luce
del potere di precisazione degli obblighi di pubblicazione, attribuito all’Autorita ai sensi del d.lgs. 33/2013, art. 3, co. 1-ter». La
compatibilita va verificata «in relazione alla tipologia delle attivita svolte, occorrendo distinguere i casi di attivita sicuramente di
pubblico interesse e i casi in cui le attivita dell’ente siano esercitate in concorrenza con altri operatori economici, 0 ancora i casi
di attivita svolte in regime di privativa» e «al regime normativo gia applicabile alle diverse tipologie di enti in base ad altre fonti
normative». Questa € stata la ragione che ha condotto I'Autorita ad effettuare «if vaglio relativo alla compatibilita del regime delle
pubbliche amministrazioni con le attivita svolte dagli enti di diritto privato» proprio nelle riportate Linee guida.

20 Sul punto si v. anche I'art. 22, d.Igs. n. 175/2016 secondo il quale «le societa a controllo pubblico assicurano il massimo livello di
trasparenza sull’uso delle proprie risorse e sui risultati ottenuti, secondo le previsioni del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33»
e I'art. 19 del medesimo decreto che prevede specifici obblighi di pubblicazione per le societa a controllo pubblico disponendo che
«in caso di mancata o incompleta pubblicazione si applicano I'articolo 22, comma 4, 46 e 47, comma 2, del decreto legislativo 14
marzo 2013, n. 33» (co. 7). In merito agli obblighi di pubblicazione delle societa controllate si v. Linee guida A.N.A.C. 1134/2017
cit., pp. 31 ss.

21 Per quanto riguarda la nozione di attivita di pubblico interesse, nelle Linee guida A.N.A.C. 1134/2017 cit., pp. 18 ss., si legge che
«Il contenuto dell'attivita di pubblico interesse deve essere indivi-duato sulla base della esemplificazione prevista nella parte seconda
dell’art. 2-bis, co. 3. Sono pertanto attivita di pubblico interesse: a) le attivita di esercizio di funzioni amministrative. [...] b) le attivita
di servizio pubbli-co [....]. ¢) le attivita di produzione di beni e servizi resi a favore dell'amministrazione strumentali al perseguimento
delle loro finalita istituzionali [...]. Le attivita cosi individuate, sia pure a titolo esemplificativo, sono attivita riconducibili alle finalita
istituzionali delle amministrazioni affidanti, che vengono esternalizzate in virtt di scelte organizzativo-gestionali. Ne deriva che sono
certamente di pubblico interesse le attivita cosi qualificate da una norma di legge o dagli atti costitutivi e dagli statuti degli enti e
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pubblica «che esercitano funzioni amministrative, attivita di produzione di beni e servizi a
favore di amministrazioni pubbliche o di gestione di servizi pubblici» (co. 3). La nozione di
societa controllate, partecipate e quotate & quella che si ricava dal d.lgs. 19 agosto 2016,
n. 175%,

Ad osservare attentamente le modifiche intervenute, € possibile notare come il legislatore
abbia tentato di apportare una semplificazione dei criteri selettivi. Ed invero, per quanto
specificamente riguarda le societa controllate dall'art. 2 bis, co. 1, lett. b), d.Igs. n. 33/2013,
gli obblighi di trasparenza non dipendono piu dalla natura delle attivita svolte, valendo — a
differenza in particolare delle societa partecipate — un criterio esclusivamente soggettivo?.
Stesse considerazioni non possono essere riferite alla scelta relativa all’esclusione delle
societa quotate dall’ambito di applicazione del d.lgs. n. 33/2013, la cui peculiare disciplina
¢ dovuta al fatto che queste «sono sottoposte ad un particolare regime giuridico, specie in
materia di diffusione di informazioni, a tutela degli investitori e del funzionamento delle regole

delle societa, nonché quelle ad esse demandate in virtu del contratto di servizio ovvero affidate direttamente dalla legge. [...] Come
orientamento di carattere generale, e onere delle singole societa, d'intesa con le amministrazioni controllanti o partecipanti, indicare
chiaramente all’interno del PTPC, owvero all’interno dello strumento adottato per I'introduzione di misure integrative del “modello
231", quali attivita rientrano fra quelle di cui al comma 3 e quelle che, invece non vi rientrano». L' Autorita fornisce poi chiarimenti
in relazione a specifici soggetti sostenendo ad esempio che mentre le fondazioni bancarie devono «considerarsi escluse dal novero
degli enti di cui al co. 3 dell'art. 2 bis del d.Igs. 33/2013, in quanto la loro attivita non appare riconducibile alla definizione di attivita
di pubblico interesse ivi contenuta» (p. 40), «discorso diverso va fatto per le casse di previdenza per i liberi professionisti» essendo
I'attivita di previdenza e di assistenza da essi svolta di interesse pubblico (p. 41). In merito alle fondazioni bancarie e, in particolare,
al discrimine tra attivita di pubblico interesse e quelle di utilita sociale si v. anche Cons. St., 3 marzo 2010, n. 1255. Sul tema si
v. altresi Cons. St., Ad. Plen., 28 giugno 2016, n. 13 che si & pronunciata sulla questione relativa allo svolgimento dell’attivita di
pubblico interesse da parte di soggetti privati affidatari di pubblici servizi al fine di valutare I'ammissibilita della richiesta di accesso
agli atti (ai sensi del-la L. 241/1990) in possesso di Poste Italiane s.p.a. da parte di un suo dipendente. Questa pronuncia, sebbene
faccia riferimento all'ambito soggettivo di applicazione del diritto di accesso ex L. 241/1990, ¢ utile per comprendere la difficolta di
definire ed interpretare le attivita svolte dai soggetti privati come di pubblico interesse.

22 |'art. 2, co.1, d.l.gs. n. 175/2016, rubricato «Definizioni» dispone che le «“societa a controllo pubblico™ sono quelle «Societa
in cui una o piu amministrazioni pubbliche esercitano poteri di controllo ai sensi della lettera b)» (lett. m) e che per «“controllo”> si
intende «la situazione descritta nell’articolo 2359 del codice civile. Il controllo puo sussistere anche quando, in applicazione di norme
di legge o statutarie o di patti parasociali, per le decisioni finanziarie e gestionali strategiche relative all‘attivita sociale é richiesto il
consenso unanime di tutte le parti che condividono il controllo» (lett. b). Pertanto, come evidenziato nelle Linee-guida n. 1134/2017
cit., p. 11, «alla luce del mutato contesto normativo, tra le fattispecie riconducibili alla nozione di controllo, oltre a quelle gia prese
in considerazione in sede di definizione della determinazione n. 8 del 2015, rappresentate da quanto disciplinato all’articolo 2359,
comma 1, punti n. 1 (societa in cui un’altra societa dispone della maggioranza dei voti esercitabili nell'assemblea ordinaria) e n. 2
(societa in cui un‘altra societa dispone dei voti sufficienti ad esercitare un'influenza dominante nell'assemblea ordinaria), del codice
civile, se ne aggiunge una ulteriore, da ricercare in quella situazione in cui una societa e sotto I'influenza dominante di un‘altra
societa in virtu di particolari vincoli contrattuali con essa (art. 2359, comma 1, punto n. 3, cod. civ.)». L'art. 2, co. 1, d.Igs. n. 175/2016
definisce anche le «“societa a partecipazione pubblica”> le quali si identificano con «le societa a controllo pubblico», nonché con «le
allre societa partecipate direttamente da amministrazioni pubbliche o da societa a controllo pubblico» (lett. n) e le «"societa quotate”»
le quali corrispondono a quelle «societa a partecipazione pubblica che emettono azioni quotate in mercati regolamentati; le societa
che hanno emesso, alla data del 31 dicembre 2015, strumenti finanziari, diversi dalle azioni, quotati in mercati regolamentati» (p. 20).
2 esclusivita dell'utilizzo del criterio soggettivo e tuttavia attenuata, a parere di chi scrive, da quanto poi sottolineato dall’A.N.A.C.
nelle Linee guida 1134/2017 cit. In esse, infatti, si legge che ai fini della verifica di compatibilita per I'applicazione del d.lgs. n.
33/2013 si deve tener conto, anche per le societa e gli enti controllati, dell’attivita da questi svolta.
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del mercato concorrenziale». Cio nonostante, sussiste anche per tali soggetti «un interesse
pubblico alla prevenzione della corruzione e alla promozione della trasparenza»* e, a tal
proposito, I’Autorita ha avuto modo di precisare nello schema di Linee guida in consultazione
del 27 marzo 2017 — emanato in seguito al tavolo di lavoro avviato appunto dall’A.N.A.C. e
dal MEF con la Consob — che «mentre non é applicabile alle societa quotate il regime delle
societa in controllo pubblico», esse sono comunque sottoposte alla disciplina prevista per
«le societa solo partecipate da pubbliche amministrazioni», con esclusivo riferimento alle
«attivita di pubblico interesse svolte e non al complesso delle attivita né all’organizzazione
di tali societa. Tale interpretazione deriva dalla collocazione della disposizione che esclude
le societa quotate». Queste societa sono quindi comunque «fenute a pubblicare i soli dati,
documenti e informazioni relativi alle attivita di pubblico interesse svolte e a garantire
l'accesso generalizzato, sempre relativamente alle sole attivita di pubblico interesse»*.
Tuttavia 'A.N.A.C., in seguito al parere reso dal Consiglio di Stato sullo schema di Linee
guida in parola — per il quale la scelta di applicare alle societa quotate il regime giuridico delle
societa partecipate, ma non controllate non sembrerebbe essere in linea con la ratio della
loro esclusione dall’ambito di applicazione dell’art. 2 bis, essendo essa dovuta al fatto che
le societa in questione sarebbero gia «softoposte ad un sistema di obblighi, di controlli e di
sanzioni autonomo, in ragione dell’esigenza di contemperare gli interessi pubblici sottesi alla
normativa anticorruzione e trasparenza con la tutela degli investitori e dei mercati finanziari»*®
— ha deciso di dover «svolgere unitamente al Ministero dell’economia e delle finanze e alla
Commissione nazionale per la societa e per la borsa, un ulteriore approfondimento sulla
disciplina applicabile alle societa pubbliche quotate e pertanto di espungere, in attesa
dell’esito dell’approfondimento, la parte dello schema di Linee guida riguardante le societa
quotate».

24 |e parole sono quelle dell’A.N.A.C. nella determinazione 8/2015 cit., p. 5.

% Cosi si leggeva nella bozza delle Linee guida A.N.A.C. del 27 marzo 2017, pp. 26-27.

26 (fr. Cons. St., Ad. Comm. Spec., 1257/2017 cit. secondo cui «Se apparentemente pud sembrare coerente con il criterio
ermeneutico testuale, lo e meno se si considera la ratio dell'esonero. Le societa quotate, sono Sottoposte ad un sistema di obblighi,
di controlli e di sanzioni autonomo, in ragione dell’'esigenza di contemperare gli interessi pubblici sottesi alla normativa anticorruzione
e trasparenza con la tutela degli investitori e dei mercati finanziari, e questa circostanza ben potrebbe giustificare I'esonero dagli
obblighi di trasparenza in questione» (par. 10.1).

27 Cosi dispongono le recenti Linee guida A.N.A.C. 1134/2017 cit., p. 2.
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3. Metodo di rilevazione dei dati, di compilazione del foglio Excel e di realizzazione
dell’analisi qualitativa
Valentina Gatto

L'indagine & stata svolta secondo alcune ‘indicazioni operative’ volte a garantire una almeno

tendenziale omogeneita nella rilevazione dei dati e nella conseguente acquisizione degli

stessi, effettuate mediante la compilazione di un foglio Excel appositamente predisposto.

Segnatamente, ciascuna societa rientrante nel campione illustrato nel par. successivo

¢ stata innanzitutto ‘censita’, secondo le seguenti informazioni: denominazione, sede

legale, sito istituzionale (acquisendone, ove esistente, il relativo /ink), settore di attivita

(secondo la classificazione ATECO), ambito territoriale regionale di appartenenza, ente

partecipante (limitando il censimento, tra gli Enti territoriali partecipanti al capitale della

societa, unicamente a quelli stabiliti nella definizione del campione di analisi, e ciog solo

Regione, Province, Citta Metropolitane, Comuni Capoluogo di Provincia, con la possibilita, per

il caso di societa partecipate da piu di un Ente, di selezionarne fino a 5).

Successivamente, per ciascun soggetto, si & proceduto alla verifica dell’adempimento degli

obblighi normativi, focalizzando I'attenzione sui seguenti aspetti:

e creazione di un’autonoma sezione Amministrazione/Societa trasparente sul sito
web (mirando, in proposito, a verificare anche se, pur non essendovi un’autonoma
sezione, i relativi dati fossero reperibili in sezioni diverse);

e nomina di un Responsabile di prevenzione della Corruzione (RPC) e/o di un
Responsabile della Trasparenza (RT);

¢ adozione di un Modello di organizzazione e gestione (MOG) ex D.Igs. n. 231/2001;

e adozione di misure volte alla prevenzione della corruzione (in un autonomo
documento o in un’apposita sezione del MOG) che tengano luogo del Piano Triennale per
la Prevenzione della Corruzione (PTCP) e/0 di misure che tengano luogo del Piano Triennale
per la Trasparenza e I'Integrita (PTTI), ponendo specifica attenzione alla individuazione
delle aree di rischio;

¢ adozione di un Codice di comportamento e/o di un Codice disciplinare;

e adozione di un Codice etico;

¢ adozione di una procedura di whistleblowing, e relative modalita;

e adozione e relativa pubblicazione di misure organizzative e/o procedure per
garantire il diritto di accesso, nelle sue diverse ‘versioni’: generalizzato, civico e
documentale (ex I. n. 241/1990);

e pubblicazione della relazione del RPC, per I'ultima annualita trascorse e per le
precedenti.
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Sotto tali profili, I'indagine, iniziata durante I'anno 2016, si & conclusa con la rilevazione,
dai siti internet delle societa, dei dati riferiti alla situazione successiva alla scadenza del 20
febbraio 2017, fissata da A.N.A.C. per la comunicazione via PEC dell’avvenuta pubblicazione
del file relativo agli adempimenti di cui all'art. 1, comma 32, della I. n. 190/2012. In
particolare, le rilevazioni definitive dei dati sono state effettuate in un periodo intercorrente
tra il 21 febbraio 2017 ed il 31 luglio 2017.

Va precisato che, come illustrato nel paragrafo relativo al quadro normativo di riferimento,
i soggetti scrutinati avrebbero il dovere di rispondere ad obblighi giuridici particolarmente
pregnanti in materia di trasparenza ed anticorruzione, obblighi non esauriti da quelli analizzati
ai fini della presente ricerca.

Ed invero, cosi come per la scelta del campione di soggetti da assumere come oggetto di
indagine, anche in relazione ai doveri da osservare da parte di questi ultimi & stato necessario
compiere talune valutazioni di opportunita effettuando una selezione ragionata degli aspetti
maggiormente pregnanti in tema di anticorruzione. Cio al fine di condurre I'indagine
bilanciando le esigenze di analisi approfondita con le disponibilita in termini di risorse umane
coinvolte.

E stata acquista e conservata, per ciascuna societa, tutta la documentazione scaricabile
rilevante per I'analisi e che supporta i dati acquisiti all'archivio contenuto nei fogli Excel,
anche, laddove necessario, mediante il ‘salvataggio’ di uno screenshot della pagina web di
riferimento.

| dati raccolti secondo i criteri sopra riferiti sono stati raggruppati in base all’'oggetto di
riferimento, per poi essere sottoposti ad analisi.

4. 1l campione oggetto di indagine

Linda Molinaro
La definizione del campione oggetto di indagine € avvenuta progressivamente e si € articolata
sostanzialmente in due fasi.
In una prima fase, lo scrutinio ha interessato una cerchia piti ampia di soggetti destinatari,
ai sensi della normativa vigente, degli obblighi in materia di prevenzione della corruzione e
trasparenza; successivamente, per esigenze di affinamento dell'indagine e tenuto conto, sia
del numero di risorse componenti il gruppo di lavoro impiegate nel processo valutativo, che
dei tempi richiesti per lo svolgimento della stessa, la ricerca si & concentrata soltanto su
alcuni dei soggetti inizialmente selezionati.
Nella determinazione dell’universo statistico di riferimento sono state recepite le indicazioni
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dettate dall’A.N.A.C. nelle linee-guida adottate con la Det. n. 8/2015, e, quindi, in fase di
adeguamento, anche nella bozza delle nuove linee guida, di cui alla Det. n. 1134/2017,
approvate definitivamente successivamente al termine dell’acquisizione dei dati di analisi.

Il campione & stato definito avuto riguardo, altresi, alle numerose e significative innovazioni
normative intervenute nel corso dello svolgimento dell'indagine, particolarmente al d.lgs. 25
maggio 2016, n. 97 (cd. correttivo della legge n. 190/2012 ed al d.Igs. n. 33/2013), ed al
d.lgs. 19 agosto 2016, n. 175 (recante “Testo Unico delle societa a partecipazione pubblica’).
Nella fase iniziale della ricerca, I'attivita del gruppo di lavoro ha avuto, in particolare, ad
oggetto le societa e gli altri enti di diritto privato controllati o partecipati da Pubbliche
Amministrazioni, ivi compresi i gruppi societari, oltre agli enti pubblici economici.

Sono stati presi in considerazione esclusivamente gli enti operanti in cinque specifici ambiti
regionali ritenuti di maggiore interesse:

e Basilicata.
e (alabria;
e (Campania;
e |azio;

e | ombardia;
e Piemonte;
e Puglia;

e Sicilia.

Un’ulteriore scrematura del campione € stata operata sotto il profilo degli enti partecipanti.
Segnatamente, sono stati inclusi nell’indagine unicamente i soggetti controllati o partecipati
dai seguenti enti pubblici territoriali: Regioni, Province, Citta Metropolitane, Comuni Capoluogo
di Regione e di Provincia ed altri Comuni con un numero di abitanti superiore a 65.000.

La prima fase di attivita del gruppo di lavoro ha fatto, tuttavia, emergere talune criticita -
meglio evidenziate nel prosieguo - che hanno indotto ad un ridimensionamento del campione
di indagine rispetto a quello originariamente individuato.

In primo luogo, si & rilevata un’eccessiva numerosita dei soggetti da scrutinare e degli enti
partecipanti in relazione alle risorse impiegate e alla tempistica richiesta per lo svolgimento
dell’analisi, nonché un’elevata eterogeneita di detti soggetti e dei relativi modelli e strutture
organizzative.

A tali problematiche si sono aggiunte la non infrequente incompletezza ed il mancato
e/o insufficiente aggiornamento dei siti istituzionali di talune categorie di amministrazioni
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controllanti o partecipanti (in particolare di quelle locali e di dimensioni piu ridotte), le quali,
ai sensi dell'art. 22, co. 1, del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33 (come modificato dal d.Igs. n.
97/2016) sono tenute a pubblicare ed aggiornare annualmente sui propri siti I'elenco delle
societa a cui partecipano o che controllano «con I'elencazione delle funzioni attribuite e delle
attivita svolte in favore delle amministrazioni o delle attivita di servizio pubblico affidate».

Al fine di definire il campione di indagine con ragionevoli margini di certezza, si & dunque
operato un raffronto tra i dati raccolti dal gruppo di lavoro attraverso la disamina dei siti
istituzionali degli enti pubblici territoriali scrutinati e quelli contenuti in un precedente elenco
elaborato, su base nazionale, dal Ministero dell’Economia e delle Finanze, recante gli enti
partecipati o controllati, in via diretta o indiretta, dalle Pubbliche Amministrazioni (sebbene
aggiornato all’anno 2014).

Attesa I'estensione del fenomeno e I'eterogeneita delle tipologie di enti privati in controllo
pubblico e partecipati esistenti, si €, quindi, scelto di circoscrivere il campione alle sole
societa - operanti nei suesposti ambiti territoriali di riferimento — controllate, in via diretta,
da Regioni, Province, Comuni Capoluogo di Regione e di Provincia (ivi compresi i gruppi
societari).

Cio anche in un’ottica di semplificazione e di razionalizzazione dell'attivita di analisi,
perseguite preminentemente attraverso I'impiego di criteri di valutazione certi ed omogenei.
In tal senso, ai fini dell'individuazione della situazione di controllo rilevante ai sensi dell’art.
2359 c.c., si € deciso di adoperare — tra i criteri elencati nelle linee-guida A.N.A.C. — solo il
criterio di tipo quantitativo, rappresentato dalla maggioranza dei voti esercitabili in assemblea
ordinaria. Sono state, pertanto, incluse nel campione le societa nelle quali & stato possibile
rinvenire una partecipazione pubblica al capitale sociale superiore al 50%.

Sono state, inoltre, valorizzate le societa assoggettate al cd. “controllo congiunto”, in
ragione della particolare considerazione attribuita a tale fenomeno dalle nuove Linee guida
di cui alla Det. AN.A.C. n. 1134/2017. Secondo quanto prescritto dall’Autorita, difatti, le
societa devono considerarsi in regime di controllo anche quando esso venga realizzato
congiuntamente da parte di una pluralita di PP.AA. mediante una partecipazione frazionata di
entita complessivamente superiore al 50%.

Coerentemente con quanto prescritto dall’A.N.A.C. tanto nella Det. n. 8/2015 quanto nella
successiva Det. n. 1134/2017, sono state incluse nel campione di riferimento anche le
societa in house, individuate ai sensi dell’art. 2, co. 1, lett. 0), del d.Igs. n. 175/2016.

Tale disposizione, come noto, definisce le societa in house come quelle societa sulle quali
un’amministrazione esercita il controllo analogo o piti amministrazioni esercitano il controllo
analogo congiunto, dovendosi intendere:
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e per controllo analogo, la situazione in cui I'amministrazione esercita su una societa un
controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi, e quindi un’influenza determinante
sia sugli obiettivi strategici che sulle decisioni significative della controllata;

e per controllo analogo congiunto, la situazione in cui I'amministrazione esercita
congiuntamente con altre amministrazioni su una societa un controllo analogo a quello
esercitato sui propri servizi, al ricorrere delle condizioni di cui all'art. 5, co. 5, del d.Igs.
n. 50/2016 (ovvero, composizione degli organi decisionali della societa controllata con
rappresentanti di tutte le amministrazioni partecipanti; esercizio congiunto, da parte delle
amministrazioni controllanti, di un’influenza determinante sugli obiettivi strategici e le
decisioni significative della controllata; non contrarieta degli in-teressi perseguiti dalla
controllata con quelli delle amministrazioni controllanti).

Alle societa in house, come sopra definite, & stato attribuito un rilievo preminente nell’attivita

di analisi svolta dal gruppo di lavoro, trattandosi di enti che, come ritenuto anche dalla stessa

Autorita nelle nuove linee guida n. 1134/2017, rientrano, a maggior ragione, nell’ambito

delle societa controllate cui si applicano le norme di prevenzione della corruzione ai sensi

della legge n. 190/2012, in virtu della peculiare configurazione del rapporto di controllo in
questo caso intercorrente con I'amministrazione.

Si e ritenuto opportuno, da ultimo, inserire nel campione oggetto di indagine anche le societa

quotate, nonostante la relativa sezione sia stata sostanzialmente stralciata dal testo della

Determina A.N.A.C. n. 1134/2017.

E parso comunque interessante estendere il processo valutativo anche a tali societa, tenuto

conto del fatto che la scelta dell’Autorita di espungerle dal testo delle nuove linee-guida —

lungi dal trovare giustificazione nell’inapplicabilita della normativa in materia di anticorruzione

e trasparenza alle societa pubbliche quotate — si basa invece sull’opportunita di svolgere

un ulteriore approfondimento con le autorita di settore in ordine alla disciplina alle stesse

applicabile.

Come si legge nelle linee guida n. 1134/2017, infatti, I'A.N.A.C. — anche alla luce delle

indicazioni contenute nel parere del Consiglio di Stato, Commissione speciale, n. 1257 del

29 maggio 2017 reso sullo schema di linee guida posto in consultazione — ha rinviato la

definizione della normativa relativa alle societa quotate, gia sottoposte ad un sistema di

obblighi e di sanzioni autonomo, all’esito di un confronto da svolgersi unitamente al Ministero

dell’economia e delle finanze e alla Commissione nazionale per le societa e la borsa.

Invero, a tal riguardo, I'Autorita ha ribadito un orientamento gia espresso nella Det. n. 8/2015,

in cui I'applicazione delle linee guida era stata sospesa per le societa con azioni quotate e per

quelle con strumenti finanziari quotati in mercati regolamentati e per le loro controllate, proprio
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in virtt del loro particolare regime giuridico, specie in materia di diffusione di informazioni, a
tutela degli investitori e del funzionamento delle regole del mercato concorrenziale.

Gia nelle precedenti linee guida, dunque, I’Autorita — pur riconoscendo la sussistenza di
un interesse pubblico alla prevenzione della corruzione e alla promozione della trasparenza
anche con riferimento alle societa pubbliche quotate - aveva deferito I'individuazione della
normativa applicabile alle stesse ad apposite linee guida, da adottare in esito alle risultanze
di un tavolo di lavoro da avviare con il MEF e la CONSOB.

La circostanza per cui la disciplina di dettaglio delle societa pubbliche quotate risulta tuttora
in corso di definizione non ha indotto il gruppo di lavoro ad escludere tali enti dal campione
di indagine.

Nel complesso, il campione analizzato & costituito da 340 societa, distribuite negli otto ambiti
territoriali di riferimento, come di seguito illustrato:

Le societa scrutinate operano in prevalenza nei settori dei trasporti e della fornitura ed
erogazione di acqua, energia elettrica e gas, nonché nelle attivita di gestione e smaltimento
dei rifiuti e in altre attivita professionali, scientifiche e tecniche, oltre che nei servizi di
supporto alle imprese.

| settori di attivita risultanti dall’analisi — individuati secondo la classificazione delle attivita
economiche ATECO adottata dall’lSTAT - sono, piu precisamente, sintetizzati nel grafico che
segue.
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Al fine di una corretta lettura del dato numerico aggregato risultante dal sottoriportato
istogramma, si evidenzia, anche in coerenza con le indicazioni desunte dall’elenco degli enti
partecipati adottato dal MEF per I'anno 2014, che una quota consistente di soggetti scrutinati
svolge un’attivita “multisettoriale”, operando in piu di un settore ATECO.
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Le misure organizzative preliminari:

la nomina del RPCT e la creazione sul sito
web di un’autonoma sezione

“Societa trasparente”

Nicolina Fontana

Sommario: 1. Premessa. | 2. L'evoluzione della normativa: dal Responsabile della Prevenzione della
Corruzione al Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza | 3. L'adempimento
degli obblighi di prevenzione della corruzione: la nomina del RPCT e la creazione di autonoma sezione
‘Societa trasparente’ | 4. Il dato nazionale | 5. Il dato regionale | 6. Brevi osservazioni conclusive.

1. Premessa

Nell'impianto della I. n. 190/2012 il secondo livello di prevenzione della corruzione, quello
cd. ‘decentrato-locale’, & affidato in via principale al Responsabile della Prevenzione della
Corruzione (d’ora in poi RPC), cui & assegnato, tra gli altri, il compito di predisporre ed
aggiornare il Piano Triennale di prevenzione della corruzione (d’ora in poi PTPC) — il quale
¢ formalmente adottato dall’'organo di indirizzo politico (art. 1, co. 8, I. 190) — e, quindi,
di individuare e valutare il livello di esposizione al rischio corruttivo da parte degli uffici
decentrati, al fine ultimo di adottare misure adeguate a prevenirlo.

In seguito alle modifiche normative intervenute con d.lgs. 25 maggio 2016, n. 97, il RPC
svolge di regola anche le funzioni di Responsabile della trasparenza (RT, di qui I'acronimo
RPCT) e il piano da questi predisposto comprende una sezione dedicata alla trasparenza, in
precedenza oggetto di un autonomo atto di pianificazione, denominato Programma Triennale
per la Trasparenza e I'Integrita (PTTI).

Prima di procedere alla illustrazione dei risultati dell’analisi compiuta sui dati acquisiti,
& opportuno riassumere, seppur per brevi cenni, la evoluzione normativa della disciplina
regolante la figura del RPCT e della previsione dell’obbligo di predisposizione nel sito web
una specifica sezione denominata ‘Societa trasparente’.

La parte conclusiva della presente sezione del rapporto, infine, € dedicata alla rappresentazione
grafica dei dati emersi dall'indagine, distinta su base nazionale e regionale.

2. Levoluzione della normativa: dal Responsabile della Prevenzione della
Corruzione al Responsabile della Prevenzione della Gorruzione e della Trasparenza
La figura del RPCT, che sino alle modifiche introdotte nel 2016 poteva (ma non doveva
necessariamente) coincidere con il RT, & stata introdotta dalla I. n. 190/2012, il cui art. 1, co.
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7, cosi disponeva: «/’organo di indirizzo politico individua, di norma tra i dirigenti amministrativi
di ruolo di prima fascia in servizio, il responsabile della prevenzione della corruzione». Nei
soli casi in cui la societa risulta priva di dirigenti, o qualora il numero questi sia cosi esiguo
da comportare che agli stessi vengano affidati esclusivamente compiti gestionali nelle aree
a rischio corruttivo, il RPC puo essere scelto tra il personale privo di qualifica dirigenziale, in
grado di garantire idonee competenze (linee guida A.N.A.C., Det. n. 8/2015, p. 17)

Nelle societa controllate il RPC ¢ individuato, quindi, «dall’organo di indirizzo della societa,
Consiglio di amministrazione o altro organo con funzioni equivalenti» € non pud essere
(naturalmente) scelto tra soggetti esterni alla societa (Det. n. 8/2015, p. 17).

I RPC — che nelle societa che hanno adottato il Modello 231, il RPC & tenuto a collaborare
con I’Organismo di Vigilanza (d’ora in poi ODV) (Det. n. 8/2015, p. 17) —, come anticipato
in premessa, ha il compito di proporre, entro il 31 gennaio di ogni anno, il PTPC all’organo
di indirizzo politico, onde consentirne I'adozione. Nello stesso termine il RPC ¢ tenuto ad
individuare le procedure idonee a selezionare e formare i dipendenti da destinare ai settori
maggiormente esposti al rischio corruttivo (art. 1, co. 8, I. n. 190/2012).

Il RPC, oltre a quelle gia indicate, risulta titolare di molteplici funzioni, gran parte delle quali
sono state individuate dall’art. 1, co. 10, 1. n. 190/2012, a mente del quale questi provvede:
«a) alla verifica dell’efficace attuazione del piano e della sua idoneita, nonché a proporre la
modifica dello stesso quando sono accertate significative violazioni delle prescrizioni ovvero
quando intervengono mutamenti nell’organizzazione o nell’attivita dell’amministrazione; b)
alla verifica, d’intesa con il dirigente competente, dell’effettiva rotazione degli incarichi negli
uffici preposti allo svolgimento delle attivita nel cui ambito e piu elevato il rischio che siano
commessi reati di corruzione; ¢) ad individuare il personale da inserire nei programmi di
formazione».

Al RPC spetta inoltre il compito di assicurare il rispetto del d.lgs. 8 aprile 2013, n. 39. A
tale fine, il RPC ¢ tenuto a contestare la situazione di incompatibilita o di inconferibilita
dell’incarico al soggetto interessato (art. 15, co. 1, d.Igs. n. 39/2013), nonché a segnalare
eventuali violazione all’A.N.A.C., «all’Autorita garante della concorrenza e del mercato ai fini
dell’esercizio delle funzioni di cui alla legge 20 luglio 2004, n. 215, nonché alla Corte dei
conti, per I'accertamento di eventuali responsabilita amministrative».

A fronte dei compiti che la legge attribuisce al RPC, sono previste consistenti responsabilita
in caso di inadempimento. Ai sensi dell’art. 1, co. 8, 1. 190/2012 la mancata predisposizione
del PTPC e la mancata adozione delle misure per la selezione e la formazione dei dipendenti
costituiscono difatti elementi di valutazione della responsabilita dirigenziale, la quale peraltro
sussiste, unitamente a quella disciplinare e a quella per danno erariale e all'immagine, nella
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ipotesi in cui all’interno dell’amministrazione vi sia una condanna per un reato di corruzione
accertato con sentenza passata in giudicato. Tali responsabilita sono escluse qualora il RPC
provi di avere predisposto, prima della commissione del fatto, il PTPC e di aver vigilato sul
suo funzionamento e sulla sua osservanza, nonché di aver adempito alle prescrizioni di cui
allart. 1, co. 9 e 10, 1. 190/2012.

II'RPC, nel caso di: «ripetute violazioni delle misure di prevenzione previste dal piano»,
risponde altresi, ex art. 21, d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165, e, a titolo di illecito disciplinare,
per omesso controllo.

Anche la disciplina della figura del RPC ha subito rilevanti modifiche in seguito alla entrata
in vigore del d.lgs. n. 97/2016. Questi infatti, a partire dal 2016, svolge di regola anche
le funzioni di responsabile della trasparenza (art. 43 d.lgs. n. 33/2013 e art. 1, co. 7, 1. n.
190/2012).

Come messo in evidenza dall’A.N.A.C., con I'approvazione del PNA 2016 (avvenuta con
delibera 3 agosto 2016, n. 831), «/la nuova disciplina e volta a unificare in capo ad un solo
soggetto I'incarico di Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza
e a rafforzarne il ruolo, prevedendo che ad esso Siano riconosciuti poteri e funzioni idonei
a garantire lo svolgimento dell’incarico con autonomia ed effettivita, eventualmente anche
con modifiche organizzative. D’ora in avanti, pertanto, il Responsabile viene identificato con
riferimento ad entrambi i ruoli come Responsabile della prevenzione della corruzione e della
frasparenza (RPCT)». La concentrazione di entrambe le figure in capo ad un unico soggetto
¢ tuttavia eccezionalmente derogabile, mantenendo distinte la figura del RT da quella del
RPC, ma solo nel caso in cui siano rawvisabili obiettive difficolta organizzative (Linee Guida
AN.A.C., 8 novembre 2017, n. 1134).

Per quanto concerne la scelta del RPCT, il novellato art. 1, co. 7, 1. 190/2012 prevede che
«l'organo di indirizzo individua, di norma tra i dirigenti di ruolo in servizio il responsabile
della prevenzione della corruzione e della trasparenza disponendo le eventuali modifiche
organizzative necessarie per assicurare funzioni e poteri idonei per lo svolgimento dell’incarico
con piena autonomia ed effettivita». In merito a tale nomina, con I'adozione delle linee guida
n. 1134/2017, ’A.N.A.C. ha precisato, con riferimento alle societa in controllo pubblico, che
la funzione di RPCT deve essere attribuita ad un dirigente della societa che non svolga la
propria attivita in aree considerate particolarmente esposte al rischio corruttivo, che non si
trovi in una posizione di conflitto di interessi e abbia dimostrato nel tempo un comportamento
integerrimo e che la nomina del RPCT deve essere comunicata all’A.N.A.C. attraverso la
compilazione del modulo pubblicato sul sito istituzionale.

Il 'nuovo art. 1, co. 7, . 190/2012 prevede che il RPCT «Segnala all’organo di indirizzo e
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all'organismo indipendente ai valutazione le disfunzioni inerenti all‘attuazione delle misure
in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza e indica 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».

Come anticipato, le varie fasi di predisposizione e attuazione delle misure anticorruzione
richiedono un forte coinvolgimento di tutti i dipendenti della societa. A tale dovere di
collaborazione, cui corrisponde una maggiore responsabilizzazione degli stessi dipendenti,
per i quali la violazione delle misure del PTPCT costituisce illecito disciplinare. si accompagna,
come riferito, un rafforzamento dei poteri del RPCT. Questi, nel caso in cui si verifichino
ripetute violazioni del piano, puo essere esonerato dalle relative responsabilita, qualora riesca
a provare «di avere comunicato agli uffici le misure da adottare e le relative modalita e di
avere vigilato sull’osservanza del Piano» (art. 1, co. 14, 1. n. 190/2012).

Per quanto riguarda, infine, gli obblighi di trasparenza, I'art. 43, d.Igs. 33/2013 attribuisce
al RPCT il compito di controllare I'adempimento degli obblighi di pubblicazione «assicurando
la completezza, la chiarezza e I'aggiornamento delle informazioni pubblicate» e di segnalare
all'organo di indirizzo politico, all'ON, «all’Autorita nazionale anticorruzione e, nei casi pit
gravi, all’'ufficio di disciplina i casi di mancato o ritardato adempimento degli obblighi di
pubblicazione».

IIRPCT ¢ inoltre tenuto, unitamente ai dirigenti responsabili delle varie aree, a controllare e ad
assicurare la regolare attuazione dell’accesso civico (art. 43, co. 4. d.Igs. n. 33/2013). Deve
inoltre segnalare, in base alla loro gravita, le ipotesi di inadempimento o di adempimento
parziale degli obblighi di pubblicazione, all'ufficio di disciplina, ai fini dell’eventuale
attivazione del procedimento disciplinare e, in generale, tutti gli inadempimenti al vertice
politico dell’amministrazione, al soggetto che svolge la funzione di OIV, ai fini dell'attivazione
delle altre forme di responsabilita (art. 43, co. 4, d.Igs. n. 33/2013).

E evidente che con le modifiche apportate alla . n. 190/2012 (art. 41, co. 1, lett. ),
d.lgs. n. 97/2016) il legislatore ha voluto rafforzare il ruolo del RPCT che deve risultare
destinatario di funzioni e poteri idonei allo svolgimento dell’incarico in piena autonomia ed
effettivita. Cio grazie all’attribuzione a tale figura del potere di indicare agli uffici della P.A.
competente all’esercizio dell’azione disciplinare, i nominativi dei dipendenti che non hanno
attuato correttamente le misure di prevenzione della corruzione e di trasparenza e del dovere
gravante sul RPCT di segnalare «le disfunzioni inerenti all’attuazione delle misure in materia
di prevenzione della corruzione e di trasparenza» all’organo di indirizzo e all’OIV.

Quanto alla durata dell'incarico del RPCT le PP.AA. e i soggetti di cui all’art. 2-his, co. 2, del
d.lgs. 33/2013 devono regolare la materia con atti organizzativi generali e, in ogni caso,
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nell'atto con il quale I'organo di indirizzo individua e nomina il RPCT. In particolare, la durata
dell’incarico di RPCT che deve essere fissata tenendo conto della natura non esclusiva della
funzione esercitata. Se da un lato la durata dell'incarico di RPCT deve essere correlata alla
durata del contratto sottostante all'incarico gia svolto, dall'altro, nelle ipotesi di modifica del
precedente incarico, sarebbe opportuno che quello del RPCT prosegua fino al termine della
naturale scadenza del contratto legato al precedente incarico.

Come anticipato, le varie fasi di predisposizione e attuazione delle misure anticorruzione
richiedono un forte coinvolgimento dell’intera amministrazione (societa). A tal proposito
al dovere di collaborazione dei dipendenti nei confronti del RPCT (dovere la cui violazione
¢ sanzionabile disciplinarmente e da valutare con particolare rigore) si accompagna un
rafforzamento dei poteri di controllo del RPCT nei confronti dell’intera struttura. In particolare,
da un canto & previsto che, qualora il RPCT riesca a provare «di avere comunicato agli uffici
le misure da adottare e le relative modalita e di avere vigilato sull'osservanza del Piano»
(art. 41, co. 1, lett. 1), d.lgs. n. 97/2016), & esclusa, a carico dello stesso, I'imputazione
della responsabilita — sul piano disciplinare — per omesso controllo; dall’altro, al fine di
incrementare le garanzie legate al ruolo del RPCT, il dovere di segnalazione all’A.N.A.C.
non & piul limitato alla sola ipotesi di revoca del RPCT, ma anche alle discriminazioni dirette
o indirette cui lo stesso potrebbe essere sottoposto. In tali ipotesi I'A.N.A.C. pu0, chieste
informazioni agli organi di controllo, esercitare i poteri previsti dall’art. 15, co. 3 del d.Igs. n.
39/2013%,

Con 'aggiornamento del PNA 2016, intervenuto nel corso del 2017, sono stati precisati
dall’Autorita taluni passaggi riguardanti il procedimento di revoca del RPCT e alcuni aspetti
concernenti la formazione dell’elenco dei Responsabili presso I’Autorita. A tale proposito
giova segnalare che «Tutti gli atti amministrativi concernenti le nomine, le revoche e le
sostituzioni dei RPCT rimangono Sotto la piena responsabilita delle relative amministrazioni»
e che «il nominativo del RPCT deve essere indicato nel Piano triennale della prevenzione
della corruzione e della trasparenza (art. 43, co. 1, d.lgs. 33/2013) e va pubblicato sul sito
dell’Amministrazione - sezione “Amministrazione Trasparente” - "Altri contenuti /prevenzione
della corruzione”».

28 «Disposizioni in materia di inconferibilita e incompatibilita di incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati
in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6 novembre 2012, n. 190».
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3. Padempimento degli obblighi di prevenzione della corruzione: la nomina del
RPCT e la creazione di autonoma sezione ‘Societa trasparente’

| destinatari della normativa in materia di prevenzione della corruzione e della trasparenza
hanno I'obbligo di predisporre, nella home page del proprio sito istituzionale, una sezione
denominata ‘Amministrazione trasparente’ (art. 9, d.Igs. n. 33/2013) che, nel caso delle
societa, assumera la denominazione ‘Societa trasparente’. Ove le societa non dispongano di
un proprio sito istituzionale, la P.A. controllante & tenuta a rendere disponibile, a tal uopo, ai
soggetti controllati una sezione del proprio sito (linee-guida A.N.A.C. n. 1134/2017).
L'indagine sull'adempimento degli obblighi in tema di nomina del RPCT, nonché sulla creazione
allinterno del sito web della societa controllata da un soggetto pubblico dell’autonoma
sezione ‘Societa trasparente’, & stata condotta su di un campione di 340 societa con sede
nelle diverse Regioni italiane.

In seguito a questa breve illustrazione, si procede all’analisi dei dati reperiti nel corso
dell'indagine.

Dopo aver verificato che ciascuna societa oggetto di controllo abbia provveduto alla creazione
dell’autonoma sezione ‘Societa trasparente’, e stata accertata I'effettiva nomina, da parte
delle stesse, di un soggetto che rivestisse il ruolo di RPC, di RT oppure, per le societa che
abbiano provveduto alla nomina unica, in 0ssequio con quanto previsto dal PNA 2016, del
RPCT.

| grafici a torta che seguono restituiscono in percentuale, prima su base nazionale e poi
regionale, i risultati dell’analisi svolta.
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B 4. |l dato nazionale

Nomina del RPCT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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5. Il dato regionale

BASILICATA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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CALABRIA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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CAMPANIA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’

RAPPORTO L'attuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017

31



GRAL -

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

Le misure organizzative preliminari:
la nomina del RPCT e la creazione sul sito web di un’autonoma sezione “Societa trasparente”

LAZIO
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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LOMBARDIA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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PIEMONTE
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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PUGLIA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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SICILIA
Nomina RPCT/RPC/RT

Creazione autonoma sezione ‘Societa trasparente’
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6. Brevi osservazioni conclusive

L'esame, svolto dapprima su base nazionale e poi su base regionale, del dato risultante
dalla ricerca condotta, consente di concludere che gran parte delle societa rientranti nel
campione non puo dirsi pienamente adempiente degli obblighi attualmente vigenti in tema di
anticorruzione. Ed infatti, alcune di esse non dispongono di un sito web di riferimento, ovvero
di un'autonoma sezione del sito dedicata alla trasparenza; altre, pur presentando un sito,
non hanno — fino al momento di raccolta dei dati — provveduto alla nomina del RPCT. Alcune
societa hanno tenuto distinta la figura del RPC rispetto a quella del RT, altre si sono dotate del
solo RPC e non anche dell'RT, o viceversa, hanno finito per nominare il solo RT e non il RPC.
Malgrado le risultanze dell’indagine non siano state del tutto confortanti, & stato comunque
possibile individuare talune societa controllate ‘virfuose’ che hanno tempestivamente adottato
ed aggiornato il PTPCT, hanno creato all’interno del proprio sito web I'autonoma sezione
‘Societa Trasparente’ e, superando la vecchia distinzione tra RPC ed RT, hanno provveduto
a nominare il RPCT.
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’adozione di misure per la prevenzione della
corruzione

Andreana Esposito, Maria Lucia Pezone, Caterina Scialla, Gaetano Zarrillo

Sommario: 1. Sulla prevenzione mediante organizzazione nell’ambito delle societa in controllo: la
determinazione n. 1134 del 2017 del’A.N.A.C. | 2. 'adozione del Modello di organizzazione e gestione
ex d.gs. 231/2001 e la sua rilevanza in materia di prevenzione della corruzione | 3. Le misure di
prevenzione alla corruzione introdotte dalla 1. 190/2012: attivita pianificatoria e le aree di rischio | 4.
L'integrazione del Modello 231 con le misure previste dalla 1.190/2012 | 5. Analisi dei singoli piani:
esposizione del metodo di analisi | 6. Esplicazione dettagliata dei criteri di valutazione | 7. Risultati
dell'indagine | 8. Conclusioni.

1. Sulla prevenzione mediante organizzazione nell’ambito delle societa in controllo:
la determinazione n. 1134 del 2017 dell’A.N.A.C.

Andreana Esposito
I confronto con la costellazione della “prevenzione mediante organizzazione” rende visibile
una realta dalle coordinate disordinate. Il disordine & creato principalmente dall’esistenza di
una ridda di disposizioni eterogenee per natura e provenienza: convulsa moltiplicazione di
strumenti giuridici ultranazionali, di livello “regionale”, “interregionale” o “globale”, vari testi
di rango internazionale pattizio (convenzioni), vincolanti per gli Stati contraenti; moltissimi
atti di c.d. soft law prodotti da organismi pubblici nazionali e internazionali, dal valore non
sempre unicamente esortativo; moltissimi documenti di matrice “privatistica” per lo pit volti
a consigliare efficaci modalita di organizzazione delle imprese per prevenire fatti corruttivi.
Nel diritto penale a vocazione preventiva si e, poi, imposto un mutamento di paradigma
determinato dalla costruzione di un sapere al servizio del capitale, che porta a un modo
di ragionare dominato da un approccio quantitativo, ispirato a un criterio fondamentale di
effettivita e di efficacia. La storia del diritto penale € cosi segnato — nell’ambito delle attivita
di imprese — dal passaggio dalla punizione a scopi preventivi degli illeciti delle imprese
e dei loro membri alla prevenzione con consequenze punitive collegate a una negligente
organizzazione interna®. L'ordine delle priorita, in altri termini, si & spostata dalla repressione
ex post alla compliance preventiva ex ante.
Nel complesso framework delineatosi con il susseguirsi degli interventi normativi, il Modello

23 Mongillo, // “sacchetto d’'oro” e la “spada inguainata”: I'interazione pubblico-privato e il peso degli “incentivi” in un recente
modello di compliance anticorruzione, in Diritto penale contemporaneo, 6 febbraio 2015, p. 2.
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ex d.lgs. 231/2001 (di seguito anche Decreto) si e riprodotto per successive scissioni e
frammentazioni, con relativa proliferazione delle posizioni di responsabilita. La manifestazione
della moltiplicazione si & avuta in svariati settori: dal d.lgs. 81/2008 in materia di tutela
della salute e della sicurezza alla disciplina antiriciclaggio, ai sensi del d.lgs. 231/2007, alla
tutela dell’ambiente, al tema della protezione della privacy. Gli assetti strutturati in funzione
preventiva si sono cosi moltiplicati caoticamente®.

In tali ambiti, il <Modello di organizzazione e gestione» ex d.lgs. 231/2001, come configurato
dalla prassi, € 1a sagoma su cui necessariamente tracciare i sistemi di prevenzione e controllo
di autonome aree a rischio. Cosi da chiedersi se, al di la dell'opzione formale, debba parlarsi
di uno o, verosimilmente, di pit Modelli. Questione tutt’altro che secondaria sotto molteplici
aspetti (non ultimo quello dei costi), in una economia nella quale la piccola-media impresa
galleggia a fatica, e che riguarda anche il contesto delle societa e degli enti partecipati o
controllati da amministrazioni pubbliche, che, pur servi, come Arlecchino, di due padroni, il
«pubblico» e il mercato, sono anche essi soggette a un sistema composito di norme che si
propongono il fine di prevenire la commissione di reati®'.

Al fine di chiarire i termini e le condizioni di applicazione alle societa pubbliche del variegato
quadro normativo che insiste in materia, I'’Autorita Nazionale Anticorruzione ha provato a
delineare le linee di armonizzazione dei vari strumenti di natura penal-preventiva previsti.
Cio e stato realizzato a piu riprese, con diversi interventi: dapprima con il Piano Nazionale
Anticorruzione e poi successivamente con diverse Linee Guida, tra cui le «Linee Guida
per I'attuazione della normativa in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza
da parte delle societa e degli enti di diritto privato controllati e partecipati dalle pubbliche
amministrazioni e degli enti pubblici economici»*.

Queste ultime, nel definire I'ambito soggettivo di applicazione di una ampia normativa di
settore, sono, ancora una volta, espressione della tendenza del legislatore di delegare a
fonti extra legislative I'attuazione di principi generali di diritto che, in sede di interpretazione,
sono destinate a definirne il perimetro. E cosi espressamente affermato che in un contesto
normativo, «particolarmente complesso, non coordinato, fonte di incertezze interpretative»

30 Cfr. Fondaroli — Pezzi — Poli, La proliferazione delle posizioni di responsabilita nelle societa e negli enti di diritto privato controllati
e partecipati dalle pubbliche amministrazioni: dal d.lgs. 231/01 alla determinazione n. 8/2015 dell A.N.A.C., in Rivista 231, 2015,
p.230.

31 Le societa partecipate o in controllo pubblico risultano essere destinatarie: a) del disposto normativo di cui al d.lgs. 231/01, in
quanto rientrano nell’ambito di applicazione soggettivo della disciplina, come previsto dall'art. 1, comma 2, d.Igs. 2001; b) della
legge Anti-corruzione 190/2012; ¢) del d.lgs. 33/2013 recante il «Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita,
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle PA.», di cui le societa dette sono destinatarie in quanto emanazione della
pubblica amministrazione.

32 Approvate con la Determinazione n. 8 del 17 giugno 2015.
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(p. 8 della Determina) le Linee Guida «integrano e sostituiscono, laddove non compatibili, i
contenuti del PNA in materia di misure di prevenzione della corruzione e di trasparenza che
devono essere adottate dagli enti pubblici economici, dagli enti di diritto privato in controllo
pubblico e dalle societa a partecipazione pubblica». Sicché, con maggiore o minore intensita,
a seconda del grado di «partecipazione» esercitato dalla Pubblica Amministrazione, risultano
assoggettati alla normativa in materia di trasparenza e prevenzione della corruzione tutti
gli enti e le societa che, «indipendentemente dalla natura giuridica, sono controllati dalle
amministrazioni pubbliche, si awalgono di risorse pubbliche, svolgono funzioni pubbliche o
attivita di pubblico interesse».

Successivamente, I'Autorita e ritornata su questi temi con la determinazione n. 1134 del
2017 in cui ha dettato nuove direttive per I'applicazione per il contrasto alla corruzione e sulla
trasparenza presso le societa e gli enti controllati e partecipati dalla pubblica amministrazione.
Proseguendo quanto gia tracciato con le determina n. 8, anche in queste Linee Guida si
affida nuovamente al Modello di organizzazione e gestione previsto dal d.lgs. 231/01 un
ruolo specifico per I'applicazione delle norme per la prevenzione della corruzione.

Anche in queste Linee guida, oggetto delle indicazioni dell’A.N.A.C. sono, pertanto, le misure
organizzative per la prevenzione della corruzione e la nomina del Responsabile anticorruzione
da un lato; la garanzia della trasparenza e la nomina del relativo Responsabile dall’altro.
Ancora una volta, alle societa in controllo pubblico sono imposti oneri maggiori rispetto a quelli
posti in relazione alle societa a partecipazione pubblica non di controllo in considerazione del
minor grado di controllo che I'amministrazione esercita su queste ultime.

Agli scopi del presente scritto, ¢i si soffermera unicamente sugli adempimenti richiesti alle
societa in controllo pubblico.

La Determinazione ribadisce ancora una volta I'imprescindibilita della adozione, da parte dei
soggetti privati controllati, del Modello di organizzazione e gestione ex d.lgs. 231/2001, che
viene collocato a fondamento della disciplina. Cosl, le societa in controllo pubblico attuano
le misure in materia anticorruzione ai sensi della legge 190/2012 integrando il MOG con
misure idonee a prevenire anche i fenomeni di corruzione e illegalita in coerenza con le
finalita della legge 190 stessa. Le linee guida sottolineano che sussiste una differenza tra
i reati che il Decreto 231 tende a prevenire e quelli che vorrebbe impedire la legge 190. I
Decreto 231 tende a prevenire i reati commessi nell’interesse o0 a vantaggio della societa,
laddove i reati che la legge 190 intenderebbe prevenire sono anche quelli commessi in
danno della societa. Le misure che si adottano in ottemperanza alla legge 190 dovrebbero
costituire in una sezione apposita del MOG. Le societa in controllo pubblico devono, poi,
nominare il Responsabile della prevenzione della corruzione. Considerato anche il loro obbligo
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di applicare le norme sulla trasparenza, il Responsabile della prevenzione della corruzione
dovrebbe coincidere, preferibilmente, con il Responsabile della trasparenza. L obbligatorieta
della nomina dovrebbe essere prevista nello statuto societario, opportunamente modificato in
questo senso. La nomina dovrebbe avvenire a favore di un dirigente della societa e, soltanto
se la societa ha dimensioni ridotte, pud avvenire nei confronti di un dipendente non dirigente.
Le misure volte alla prevenzione della corruzione ai sensi della legge 190 sono elaborate dal
Responsabile della prevenzione della corruzione in stretto coordinamento con I'Organismo di
vigilanza (dopo 0dV) ex art. 6 del decreto 231. Il Responsabile della corruzione non puo pero
far parte dell’OdV, quand’anche esso sia collegiale.

Le Linee guida dell’ANAC indicano i contenuti minimi che devono avere le misure integrative
del MOG per rispondere alle disposizioni della legge 190/2012.

In particolare, le societa devono:

a) procedere ad analisi della loro realta organizzativa per individuare in quali aree o settori
di attivita e secondo quali modalita si potrebbero astrattamente verificare fatti corruttivi,
seguendo anche le indicazioni gia date dall’Autorita al riguardo (delibera 12/2015). L'analisi,
finalizzata a una corretta programmazione delle misure preventive, deve condurre ad
una rappresentazione, il piti possibile completa, di come i fatti di maladministration™ e le
fattispecie di reato possono essere contrastate nel contesto operativo interno ed esterno
dell’ente;

b) rafforzare il sistema dei controlli interni rendendolo atto a prevenire i rischi di corruzione;

¢) integrare il Codice di comportamento e/o Etici gia approvati ai sensi del Decreto 231,
oppure dotarsi di un codice specifico di questa natura, se ancora sprowviste;

d) verificare che non sussistano, negli incarichi di amministratore e di dirigente, situazioni
di inconferibilita, quali previste dal d.lgs. 39/2013 (Disposizioni in materia di inconferibilita
e incompatibilita di incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in
controllo pubblico, a norma dell’art. 1, commi 49 e 50, della I. 190/2012), e adeguarsi alle
norme previste al proposito;

e) attivare percorsi di formazione in materia di prevenzione della corruzione riferiti alle
disposizioni della legge 190, o integrare in questo senso quelli preesistenti dedicati al MOG;
f) adottare misure idonee a incoraggiare il dipendente a denunciare illeciti di cui viene a

33 Con la determina 12/2015 (Piano nazionale anticorruzione —Aggiornamento 2015), I'Autorita ha precisato che la maladministration
va intesa «come assunzione di decisioni (di assetto di interessi a conclusione di procedimenti, di determinazione di fasi interne
a singoli procedimenti, di gestione di risorse pubbliche) devianti dalla cura dell'interesse generale a causa del condizionamento
improprio da parte di interessi particolari».
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conoscenza nell’ambito del rapporto di lavoro. Al riguardo si dovra tenere presente anche
quanto disposto, appena dopo la pubblicazione delle «Linee guida», dalla I. 179/2017
(Disposizioni per la tutela degli autori di segnalazioni di reati o irregolarita di cui siano venuti
a conoscenza nell’ambito di un rapporto di lavoro pubblico o privato). In particolare, delle
integrazioni che I'art. 2 della legge indica a completamento del MOG;

) prevedere il turnover del personale, segnatamente di quelle figure preposte alla gestione
di processi pit esposti al rischio di corruzione;

h) individuare le modalita, le tecniche e la frequenza del monitoraggio sull’attuazione delle
misure di prevenzione della corruzione, anche ai fini del loro aggiornamento periodico.
Inanalogia a quanto avviene presso le amministrazioni pubbliche — per cui si prevede che sia
compito dell’Organismo indipendente di valutazione vigilare sull’attuazione delle disposizioni
in materia di anticorruzione e trasparenza (comma 8 bis, art. 1, legge 190/2012) — si puo
ipotizzare che sia compito dell’OdV svolgere queste funzioni presso le societa in controllo
pubblico.

Tutte le misure adottate devono essere diffuse all'interno e all’esterno della societa.
Pertanto, le societa in controllo pubblico devono ottemperare alle norme sulla trasparenza
previste dal d.lgs. 33/2013. L'Autorita dispone dunque che le misure sulla trasparenza
confluiscano in un’apposita sezione del documento contenente le misure di prevenzione
della corruzione integrative del MOG. Le societa devono anche creare sul proprio sito web —
cosi come le amministrazioni pubbliche devono creare I'apposita sezione «<Amministrazione
trasparente» — un’apposita sezione denominata «Societa trasparente». Se non hanno il sito
web, le amministrazioni controllanti devono mettere a disposizione la sezione sul proprio
sito. Nella sezione va pubblicato il documento che contiene le misure integrative del MOG.
Ottemperando alle norme sulla trasparenza, le societa devono pubblicare nel sito tutti i
documenti indicati nell’allegato alle linee guida, compresa la nomina del Responsabile della
corruzione e I'indicazione dell’organo che svolge, all'interno della societa, le funzioni di OdV,
come indicato prima.

In sede di vigilanza, I’ANAC valutera le ragioni che hanno indotto la societa a non adottare il
MOG e la validita delle eventuali misure anticorruzione stabilite in sostituzione.

In materia di societa in controllo pubblico, le linee guida si soffermano anche su alcuni casi
specifici. In particolare, sulle societa indirettamente controllate e sulle societa in liquidazione.
Per le prime, sara la capogruppo a dover controllare che esse adottino le misure anticorruzione
previste dalla legge 190 ovvero dovra essa stessa - ad esempio nel caso di societa di ridotte
dimensioni - a introdurre le misure di prevenzione della corruzione relative a queste societa
nel proprio MOG. Per le seconde, dando atto delle varie ipotesi normativamente previste nella
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materia, I’Autorita ritiene che esse debbano continuare ad essere sottoposte agli obblighi in
materia di prevenzione della corruzione negli stessi termini previsti per le societa che non si
trovino nello stato di liquidazione.

Anche per le societa in controllo pubblico, I'azione di contrasto ai fenomeni corruttivi si
sagoma come strumento di prevenzione mediante organizzazione e dunque si modella
sul Modello di organizzazione, gestione e controllo e nelle procedure attuative di «secondo
livello».

Soltanto attraverso una gestione integrata nel sistema organizzativo interno del contrasto
alla corruzione — che, come ricordato, ha riguardato gli aspetti relativi ad esempio alla
qualita, all’ambiente e al risparmio energetico, alla salute e sicurezza sul lavoro, alla gestione
delle risorse informatiche, alla privacy — sara infatti possibile dare concreta attuazione alla
disciplina della prevenzione della corruzione prevista dalla legge 190/2012 e dal PNA,
soprattutto negli enti di natura privatistica, le cui dinamiche interne sono in tutto paragonabili
a quelle delle imprese private.

2. L'adozione del Modello di organizzazione e gestione ex d.lgs. 231/2001 e la sua
rilevanza in materia di prevenzione della corruzione

Maria Lucia Pezone
Il Decreto Legislativo 8 giugno 2001 n. 2313 (da ora anche d.lgs. 231/2001, Decreto 231
0 semplicemente il decreto) ha introdotto, nel nostro ordinamento, un inedito paradigma
di responsabilita da reato di persone giuridiche, societa e associazioni: una responsabilita
della societas in sé che, sebbene sia detta responsabilita amministrativa, presenta, tuttavia,
caratteri propri della responsabilita penale, essendo, per esempio, rimesso al giudice penale
I'accertamento dei reati dai quali discende la responsabilita dell’ente. Gli enti collettivi,
dunque, sono divenuti coprotagonisti della vicenda punitiva e destinatari immediati di risposte
sanzionatorie a contenuto afflittivo, orientate alla prevenzione di reati e strumentali alla tutela
di interessi penalmente rilevanti*®.
Il decreto disciplina la responsabilita amministrativa che puo essere imputata all’ente quando
un soggetto a esso funzionalmente collegato commette, nell'interesse o a vantaggio dell’ente

34 Recante «Disciplina della responsabilita amministrativa delle persone giuridiche, delle societa e delle associazioni anche prive di
personalita giuridica, a norma dell'articolo 11 della legge 29 set-tembre 2000 n. 300», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 140
del 19 giugno 2001.

3 Cfr. G. DE SIMONE, Persone giuridiche e responsabilita da reato, ETS Editore, 2012, p. 304.
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stesso, uno dei reati presupposto previsti in via tassativa. Tale forma di responsabilita si
aggiunge a quella penale della persona fisica che materialmente realizza il reato e ha natura
eventuale. Infatti, ispirandosi a principi di carattere preventivo, il Legislatore offre la possibilita
all'ente di andare esente da responsabilita se, prima che sia stato realizzato I'illecito, ha
adottato e applicato un modello di organizzazione, gestione e controllo (da ora anche Modello
0 MOG, MOG 231) idoneo a evitare reati della stessa natura di quello verificatosi.

Secondo I'art. 6 del decreto, I'adozione del MOG € facoltativa, ma se esso € adottato a
scopo preventivo (ante factum) pud, a determinate condizioni, costituire elemento impeditivo
della responsabilita dell’ente in evento di illecito amministrativo dipendente da reato. La
valutazione di efficacia del Modello &€ compiuta dal giudice con riferimento al tempo della sua
adozione e attuazione.

Per cio che concerne il contenuto del Modello®, ai fini di una valutazione positiva sulla sua
adeguatezza, esso deve: a) individuare le attivita nel cui ambito possano essere commessi
i reati; b) prevedere specifici protocolli diretti a programmare la formazione e I'attuazione
delle decisioni dell’ente in relazione ai reati da prevenire; ¢) individuare le modalita di
gestione delle risorse finanziare idonee a impedire la commissione di reati; d) prevedere
obblighi di informazione nei confronti dell’organismo deputato a vigilare sul funzionamento e
I'osservanza dei modelli; e) introdurre un sistema disciplinare idoneo a sanzionare il mancato
rispetto delle misure indicate nel Modello.

Come chiarito dalla giurisprudenza, la mera adozione del Modello non € sufficiente a escludere
la responsabilita dell’ente. E invero, I'efficacia esimente del Modello pud essere riconosciuta
solo se questo & adottato ex ante rispetto alla commissione del reato e sempre che 1o stesso
presentiil contenuto minimo essenziale, cioé un organo di controllo e protocolli di decisione, un
sistema disciplinare e procedure che regolino flussi informativi verso I'Organismo di Vigilanza
e prevedano veri e propri obblighi di informazione e, infine, una precisa individuazione delle
aree di rischio®. La mancata “preventiva” adozione di tali modelli, in presenza dei presupposti
oggettivi e soggettivi dell'essere stato il reato commesso nell’interesse o vantaggio della
societa da chi riveste all'interno dell’ente una posizione apicale o subordinata, & sufficiente a
costituire una “rimproverabilita” dell’ente e a integrare Ia fattispecie sanzionatoria, costituita
dall’'omissione delle previste doverose cautele organizzative e gestionali idonee a prevenire
talune tipologie criminose®,

36 Si veda, sul punto, la Relazione Ministeriale che accompagna I'adozione del decreto.
37 Cfr. Corte di Appello di Milano, Il sez. Penale, 18 giugno 2012, n. 1824,
38 Cfr. Cass. Pen., Il sez., sentenza del 6 luglio 2012, n. 35999.
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Riguardo all’ambito soggettivo di applicazione, I'articolo 5 del decreto stabilisce che I'ente &
responsabile per i reati commessi, nel suo interesse o a suo vantaggio, da:

persone che rivestono funzioni di rappresentanza, di amministrazione o direzione dell’ente
o0 di una sua unita organizzativa dotata di autonomia finanziaria e funzionale, nonché da
persone che esercitano, anche di fatto, la gestione e il controllo dello stesso;

persone sottoposte alla direzione o alla vigilanza di uno dei soggetti di cui alla lettera a).

Per I'individuazione dei vertici apicali, il Legislatore ha aderito a una impostazione funzionale e
pragmatica, riconoscendo I'appartenenza a tale categoria non solo dei soggetti formalmente
investiti di tali incarichi, ma anche ai soggetti che materialmente e di fatto svolgono tali
funzioni.

Il Legislatore ha delimitato i confini della ‘responsabilita amministrativa’ individuando
nell’interesse e nel vantaggio gli indicatori della riferibilita della condotta del singolo all’ente.
Rafforzando I'idea della immedesimazione organica, I'ente risponde se l'illecito € commesso
da chi & in posizione apicale o subordinata nell’interesse 0 a vantaggio dell’ente stesso. Al
contrario, I'ente non risponde se chi ha realizzato l'illecito ha agito nell'interesse esclusivo
proprio o di terzi.

Al riguardo va chiarito che i criteri “interesse” 0 “ vantaggio” sono alternativi e concorrenti
tra loro. A livello terminologico € stato piu volte osservato come il concetto di “interesse”
indichi genericamente una connessione teleologica tra il reato e il risultato che attraverso
il medesimo ci si propone di conseguire, e il “vantaggio”, invece, debba essere inteso
semplicemente come il beneficio che I'ente ha direttamente o indirettamente ottenuto dalla
commissione del reato.

A questo proposito puo essere esplicativo richiamare la statuizione delle Sezioni Unite della
Cassazione nel caso ThyssenKrupp, secondo cui: «In tema di responsabilita da reato degli
enti, i criteri di imputazione oggettiva, rappresentati dal riferimento contenuto nell’articolo
5 del Decreto Legislativo n. 231 del 2001 all’«interesse o al vantaggio», sono alternativi e
concorrenti tra loro, in quanto il criterio dell'interesse esprime una valutazione teleologica
del reato, apprezzabile ex ante, cioe al momento della commissione del fatto e secondo un
metro di giudizio marcatamente soggettivo, mentre quello del vantaggio ha una connotazione
essenzialmente oggettiva, come tale valutabile ex post, sulla base degli effetti concretamente
derivati dalla realizzazione dell’illecito»®.

3% Cosi Corte Cass., SS.UU., 24/04/2014, n. 38343.

RAPPORTO Lattuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017

45



46

GRAL -

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

L’adozione di misure per la prevenzione della corruzione

Le condotte illecite sono individuate dagli articoli 24 e ss. del medesimo testo normativo.
I decreto contiene un’elencazione tassativa, dunque non suscettiva di interpretazione
analogica, delle fattispecie incriminatrici da cui pud scaturire la responsabilita dell’ente. I
catalogo dei reati-presupposto per I'attivazione della responsabilita cd. amministrativa spazia
da reati in tema di corruzione di pubblici ufficiali stranieri a reati commessi nei rapporti con
la pubblica amministrazione, da specifici reati societari all’omicidio colposo e alle lesioni
colpose gravi o gravissime in violazione delle norme sulla salute sul lavoro, da determinati
reati informatici a quelli contro la per-sonalita individuale.

3. Le misure di prevenzione alla corruzione introdotte dalla L. 190/2012: attivita
pianificatoria e le aree di rischio

Gaetano Zarrillo
Con la Legge 6 novembre 2012, n. 190, recante «Disposizioni per la prevenzione € la
repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione», il Legislatore
¢ intervenuto nuovamente sulla materia della corruzione. La novella normativa, prontamente
definita ‘legge anticorruzione’ poiché adottata in attuazione delle convenzioni internazionali in
subiecta materia®, nell’ottica di porre in essere misure di diretta prevenzione alla corruzione,
ha introdotto importanti novita rivolte alle amministrazioni pubbliche?!.
In particolare, con tale previsione normativa, si e cercato di attuare una nuova linea politica
incentrata, anziché sulla repressione della corruzione, sulla prevenzione del fenomeno
corruttivo.
In altri termini, si e cercato di prevenire il fenomeno corruttivo mediante un intervento a monte
della commissione del reato, anziché a valle della sua verificazione, in cio differenziandosi
dalla disciplina penale che si sostanza in un intervento postumo alla realizzazione, almeno
nella forma del tentativo, del fenomeno corruttivo.
La legge, al momento della sua pubblicazione in G.U., risultava formata da due soli articoli, di
cui il primo composto da (ben) 83 commi e il secondo introduttivo della clausola di invarianza
finanziaria.

40 Nello specifico, il comma 1 dell'art. 1 della L. 190/2012 chiarisce che essa e stata adottata in attuazione «dell’articolo 6 della
Convenzione dell’Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione, adottata dall’Assemblea generale dell’'ONU il 31 ottobre
2003 e ratificata ai sensi della legge 3 agosto 2009, n. 116, e degli articoli 20 e 21 della Convenzione penale sulla corruzione, fatta
a Strasburgo il 27 gennaio 1999 e ratificata ai sensi della legge 28 giugno 2012, n.110».

41 Con riferimento alla prevenzione della corruzione, il comma 59 dell'art. 1, L. 190/2012 estende I'applicabilita della legge a tutte
le pubbliche amministrazioni cosi come definite dal comma 2 dell'art. 1, D. Lgs. 165/2001.
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La disciplina introdotta dalla L. 190/2012 & poi confluita nei successivi decreti delegati di
attuazione: il D. Lgs. 14 marzo 2013, n. 33, in materia di Trasparenza, adottato in forza
della delega di cui ai commi 35 e 36 dell’art. 1 della citata L. 190/2012, ed il d.Igs. 8 aprile
2013, n. 39, in materia di inconferibilita e incompatibilita di incarichi presso le pubbliche
amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico, adottato per effetto della delega
dei commi 49 e 50.

A ogni modo, per esigenze esemplificative, la legge anticorruzione puo essere suddivisa in
due parti; la prima, relativa alle novita in materia di anticorruzione di natura amministrativa,
la seconda di natura penale, introduttiva di innovazioni normative in materia di reati contro
la PA.

Ai fini che qui interessano, I'attenzione va rivolta soltanto verso la parte amministrativa,
tralasciando la (pur importante) parte penale.

Orbene, con specifico riferimento alla parte relativa all’introduzione delle misure anticorruzione,
la 1. 190/2012 ha introdotto misure rivolte sia all’organizzazione dell’amministrazione, sia
allattivita.

Quanto alle prime, esse si sono tradotte nell’adozione di misure finalizzate alla modifica
del comparto organizzativo di ciascuna amministrazione pubblica mediante I'introduzione
di figure apicali di riferimento in materia di anticorruzione, i Responsabili della Prevenzione
della Corruzione (ccdd. RPC), e la predisposizione di un atto organizzativo-programmatorio
interno, come il Piano Nazionale Anticorruzione, di portata nazionale e finalizzato a coordinare
la strategia organizzativa nazionale, e il Piano Triennale della Corruzione, di livello, invece,
amministrativo-decentrato, rivolto alle singole PP.AA. adottanti.

Quanto al profilo dell’attivita dell’amministrazione, la L. 190/2012 ha provveduto a introdurre
una politica anticorruttiva rivolta, non soltanto alla predisposizione e al rafforzamento
dell’organizzazione interna, ma anche alla formazione dei dipendenti dell’amministrazione
pubblica. A tal proposito, per effetto del comma 44 dell’articolo 1, sostitutivo dell’articolo
54 del D. Lgs. 165/2001 rubricato «codice di comportamento», e stato emanato il d.P.R.
13 aprile 2013, n. 62, recante il codice nazionale di comportamento dei dipendenti delle
pubbliche amministrazioni «al fine di assicurare la qualita dei servizi, la prevenzione dei
fenomeni di corruzione, il rispetto dei doveri costituzionali di diligenza, lealta, imparzialita e
servizio esclusivo alla cura dell’interesse pubblico».

Al codice dei dipendenti pubblici di livello nazionale, la medesima Legge 190/2012
prevede I'affiancamento di un codice comportamentale interno da adottarsi per ciascuna
amministrazione.

E stato altresi introdotto I'istituto della segnalazione di illeciti da parte degli stessi dipendenti

RAPPORTO Lattuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017

47



48

GRAL -

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

L’adozione di misure per la prevenzione della corruzione

(cd. whistleblowen.

Tale impianto normativo non & mutato nemmeno per effetto dei provvedimenti legislativi
intervenuti successivamente sulla materia, come il D. L. 24 giugno 2014, n. 90, convertito
con modificazioni in I. 11 agosto 2014, n. 114 e la I. 27 maggio 2015, n. 69. Tuttavia, le
maggiori novita sulla medesima fonte normativa sono state introdotte dal d.lgs. 25 maggio
2016, n. 97, adottato in virtt della delega contenuta nell’articolo 7 della I. 7 agosto 2015,
n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche (cd. Riforma Madia).

II citato d.lgs 97/2016, modificativo anche del d.lgs. 33/2013, seppur introducendo alcune
ulteriori previsioni e disposizioni in materia di anticorruzione e trasparenza, anche attraverso
I'aggiunta di ulteriori commi ad una legge gia caratterizzata da una molteplicita di norme, non
ne ha snaturato I'originario impianto né, tantomeno, ridotto la portata applicativa.

Lattivita pianificatoria prevista dalla L. 190/2012: il PNA ed il PTPCT. Lo strumento principale
mediante il quale introdurre le misure anticorruzione prescritte dalla L. 190/2012 & il PNA*,
di livello nazionale, il quale, ai sensi del comma 5 dell’art.1 della medesima legge, fornisce
una valutazione del diverso livello di esposizione degli uffici pubblici al rischio di corruzione
e indica gli interventi organizzativi volti a prevenire il medesimo. Esso se rivolto alle PRAA.,
costituisce un atto di indirizzo al fine dell’attuazione delle misure in materia di prevenzione
della corruzione e della individuazione dei principali rischi di corruzione, mentre se rivolto
agli altri soggetti indicati dall’art. 2-bis, d.Igs. 33/2013, introdotto dal d.lgs. 97/2016, tende
all’adozione di misure di prevenzione della corruzione integrative di quelle adottate ai sensi
del decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231. Esso, inoltre, individua i principali rischi di
corruzione e i relativi rimedi e contiene I'indicazione di obiettivi, tempi e modalita di adozione
e attuazione delle misure di contrasto alla corruzione®.

42 || Piano Nazionale Anticorruzione & stato predisposto dal Dipartimento della Funzione Pubblica ed approvato dalla CIVIT con
la deliberazione 11 settembre 2013, n. 72, corredato da n. 6 Allegati e dalle Tavole sintetiche contenenti le misure rivolte alle
amministrazioni. E stato poi aggiornato dall’A.N.AC. con la deliberazione n. 12 del 28 ottobre 2015 (Aggiornamento 2015).
Successivamente, state il trasferimento all’A.N.AC. delle funzioni previamente attribuite al Dipartimento della Funzione Pubblica della
Presidenza del Consiglio dei Ministri in materia di prevenzione della corruzio-ne per I'effetto dell’art. 19, co. 15 del decreto legge
24 giugno 2014, n. 90, la medesima Autorita ha adottato un nuovo PNA con la delibera n. 831 del 3 agosto 2016. I PNA 2016
stato recentemente aggiornato con la Delibera A.N.AC. n. 1208 del 22 novembre 2017. Tutti i PNA ed i loro aggiornamenti sono
liberamente consultabili e scaricabili sul sito dell’A.N.AC..

3 |n particolare, ai sensi del comma 2-his dell'art. 1, L. 190/2012, introdotto dal d.Igs. 97/2016, il PNA «& adottato sentiti il Comitato
interministeriale di cui al comma 4 e la Conferenza unificata di cui all’articolo 8, comma 1, del decreto legislativo 28 agosto 1997, n.
281. Il Piano ha durata triennale ed e aggiornato annualmente. Esso costituisce atto di indirizzo per le pubbliche amministrazioni di
cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, ai fini dell’adozione dei propri piani triennali di prevenzione
della corruzione, e per gli altri soggetti di cui all’articolo 2-bis, comma 2, del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, ai fini
dell’adozione di misure di prevenzione della corruzione integrative di quelle adottate ai sensi del decreto legislativo 8 giugno 2001,
n. 231, anche per assicurare I'attuazione dei compiti di cui al comma 4, lettera a). Esso, inoltre, anche in relazione alla dimensione
e ai diversi settori di attivita degli enti, individua i principali rischi di corruzione e i relativi rimedi e contiene I'indicazione di obiettivi,
tempi e modalita di adozione e attuazione delle misure di contrasto alla corruzione».
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Come precedentemente chiarito, affianco alla previsione di una pianificazione generale e
nazionale, il legislatore ha previsto una pianificazione locale, da attuarsi mediante il Piano
Triennale di Prevenzione della Corruzione (cd. PTPC), divenuto, per effetto del d.lgs. 97/2016,
il Piano Triennale Prevenzione della Corruzione e Trasparenza (cd. PTPCT), inglobando al
proprio interno anche la sezione relativa alla Trasparenza, prima prevista da un apposito
piano, il Piano Triennale Trasparenza ed Integrita (cd. PTTI), disciplinato illo tempore dal
D.Lgs. 33/2013.

I comma 5 ha previsto I'adozione dei PTPCT da parte delle pubbliche amministrazioni
centrali, ma I'obbligo & esteso dal successivo comma 59 a tutte le amministrazioni pubbliche
dicuiall'art. 1, comma 2, D. Lgs. 165/2001. ’ambito soggettivo di applicazione & stato, poi,
esteso anche alle societa e agli enti di diritto privato controllati e partecipati dalle pubbliche
amministrazioni e agli enti pubblici economici, per effetto della Determinazione A.N.AC. n. 8
del 17 giugno 2015, adottata con I'intento di fornire chiarimenti e uniformita di applicazione
alla normativa anticorruzione, oggetto di vari interventi normativi*,

Secondo il comma 9 dell’art. 1, L. 190/2012, attualmente vigente, il PNA «risponde alle
seguenti esigenze: a) individuare le attivita, tra le quali quelle di cui al comma 16, anche
ulteriori rispetto a quelle indicate nel Piano nazionale anticorruzione, nell’ambito delle quali
¢ piu elevato il rischio di corruzione, e le relative misure di contrasto, 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) definire le modalita di monitoraggio del rispetto dei termini,
previsti dalla legge o dai regolamenti, per la conclusione dei procedimenti; e) definire le

4 Segnatamente, nella citata Deliberazione n. 8/2015 I'A.N.AC., nel ricostruire il quadro normativo di riferimento, evidenzia che gia
la L. 190/2012 prevedeva I'applicabilita della normativa anticorruzione ai soggetti privati controllati dalla P.A. Tuttavia, I'art. 24-bis
del D.L. n. 90 del 2014, nel modifica-re I'art. 11 del D.Lgs. n. 33/2013 sull’ambito soggettivo di applicazione della trasparenza, ne
ha esteso la portata anche agli enti di diritto pubblico non territoriali, nazionali regionali o locali comunque denominati, istituiti, vigilati,
finanziati dalla pubblica amministrazione nonché, limitatamente all'attivita di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o
dell’Unione europea, agli enti di diritto privato in controllo pubblico, ossia alle societa e agli altri enti di diritto privato che esercitano
funzioni amministrative, attivita di produzione di beni e servizi a favore delle ammini-strazioni pubbliche o di gestione di servizi
pubblici, sottoposti a controllo ai sensi dell'articolo 2359 del codice civile da parte di pubbliche amministrazioni, oppure agli enti nei
quali siano riconosciuti alle pubbliche amministrazioni, anche in assenza di una partecipazione azionaria, poteri di nomina dei vertici
o0 dei componenti degli organi. Da cio, I'A.N.AC. adottava le Linee-guida citate ivi chia-rendo che «emerge con evidenza I'intenzione
del legislatore di includere anche le societa e gli enti di diritto privato controllati e gli enti pubblici economici fra i soggetti tenuti
all'applicazione della nor-mativa in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza», cosi Determinazione n. 8/2015, p. 8
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modalita di monitoraggio dei rapporti tra I'amministrazione e i soggetti che con la stessa
stipulano contratti o che sono interessati a procedimenti di autorizzazione, conces-sione 0
erogazione di vantaggi economici di qualunque genere, anche verificando eventuali relazioni
di parentela o affinita 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».

[I'PTPCT & adottato dall’organo di indirizzo, su proposta del RPCT entro il 31 gennaio di ogni
anno e viene poi trasmesso all’Autorita nazionale anticorruzione (cd. A.N.AC.). Negli enti locali
il piano e approvato dalla giunta. Al fine di sensibilizzare il personale interno alle PP.AA., € stato
vietato I'affidamento della elaborazione del piano a soggetti estranei all’lamministrazione. La
violazione, da parte dei dipendenti dell’amministrazione, delle misure di prevenzione previste
dal Piano costituisce illecito disciplinare.

Ai sensi del comma 2, lett, f), art. 1, L. 190/2012, 'AN.AC. svolge la vigilanza e il
controllo sull’effettiva applicazione e sull’efficacia delle misure adottate dalle pubbliche
amministrazioni. Per I'esercizio di tali funzioni, I'Autorita nazionale anticorruzione esercita
poteri ispettivi mediante richiesta di notizie, informazioni, atti e documenti alle pubbliche
amministrazioni, e ordina I'adozione di atti o provvedimenti richiesti dai piani e dalle regole
sulla trasparenza dell’attivita amministrativa previste dalle disposizioni vigenti, owvero la
rimozione di comportamenti o atti contrastanti con i piani e le regole sulla trasparenza citati.
Le aree di rischio e la loro centralita in materia di prevenzione della corruzione. Elemento
centrale nella redazione del PTPCT & lindividuazione da parte delle singole amministrazioni
delle ccdd. Aree di rischio.

Rispetto a tali aree il PTPCT deve individuare le loro caratteristiche, le azioni e gli strumenti
per prevenire il rischio, stabilendo le priorita dell’intervento. Invero, secondo il PNA 2013,
I'individuazione delle aree di rischio «ha la finalita di consentire I'emersione delle aree
nell'ambito dellattivita dell’'intera amministrazione che debbono essere presidiate piu di altre
mediante I'implementazione delle misure di prevenzione»*.

Per «rischio» si intende I'effetto dell'incertezza sul corretto perseguimento dell’interesse
pubblico e, quindi, sull’obiettivo istituzionale dell’ente, dovuto alla possibilita che si verifichi un
dato evento*, Per «evento» si intende il verificarsi o il modificarsi di un insieme di circostanze
che si frappongono o si oppongono al perseguimento dell’obiettivo istituzionale dell’ente®.

4 Cosip. 11, Allegato 1 al PNA 2013.
4 Cosi p. 12, Allegato 1 al PNA 2013.
47 Cosi p. 12, Allegato 1 al PNA 2013.
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La L. 190/2012, individua al comma 16 dell’art. 1, alcune aree di rischio e segnatamente:

- autorizzazione o concessione;

- scelta del contraente per I'affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con riferimento
alla modalita di selezione prescelta ai sensi del codice dei contratti pubblici relativi a lavori,
servizi e forniture, di cui al Decreto Legislativo 12 aprile 2006, n. 163;

- concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché
attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati;
- concorsi e prove selettive per I'assunzione del personale e progressioni di carriera di cui
all'articolo 24 del citato decreto legislativo n. 150 del 2009.

Dette aree di rischio sono state poi trasfuse nel PNA 2013, il quale, riconoscendone la
variabilita in base al contesto esterno e interno dell’ambito in cui opera ciascuna PA., ha
affermato la necessita che ogni amministrazione individuasse le ‘proprie’ aree di rischio
in forza dell’attivita concretamente esercitata®®. Ha inoltre attribuito alle aree di rischio
individuate dal comma 16 dell'art. 1, L. 190/2012 natura obbligatoria e comune a tutte le
amministrazioni.

Successivamente, con I'aggiornamento PNA 2015, I'A.N.AC. ha riconosciuto la necessaria
sussistenza, oltre alle aree gia indicate dal PNA 2013, di ulteriori aree, quali: a) gestione delle
entrate, delle spese e del patrimonio; b) controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni; ¢) incarichi
e nomine; d) affari legali e contenzioso. Queste aree, insieme a quelle precedentemente
indicate, vengono definite dall’aggiornamento 2015, come «generali». A esse, poi, vanno ad
aggiungersi quelle specifiche che ogni amministrazione deve individuare®. La suddivisione
cosi operata ¢ stata rispettata anche nel successivo PNA 2016 e nell’aggiornamento 2017
Per ciascuna area di rischio devono essere indicate delle misure di prevenzione da attuare
affinché il rischio si riduca.

48 |n realta il PNA 2013 ha estratto dalle aree di rischio individuate dal Legislatore alcune «sotto-aree», indicate nell’allegato 2 al
medesimo PNA le quali, al pari delle prime, devono essere individuate da tutte le PP.AA.

49 "aggiornamento PNA 2015 chiarisce che le ‘aree di rischio specifiche’ «<non sono meno rilevanti o meno esposte al rischio di
quelle ‘generali’, ma si differenziano da queste ultime unicamente per la loro presenza in relazione alle caratteristiche tipologiche
delle amministrazioni e degli enti. Concorrono all'individuazione delle ‘aree di rischio specifiche’, insieme alla mappatura dei processi,
le analisi di eventuali casi giudiziari e di altri episodi di corruzione o cattiva gestione accaduti in passato nell’amministrazione o in
amministrazioni dello stesso settore di appartenenza; incontri (o altre forme di interazione) con i responsabili degli uffici; incontri (o
altre forme di interazione) con i portatori di interesse esterni, con particolare riferimento alle associazioni impegnate sul territorio nella
promozione della legalita, alle associazioni di categoria e imprenditoriali; aree di rischio gia identificate da amministrazioni similari
per tipologia e complessita organizzativa», p. 18

50 Quanto alla classificazione delle aree di rischio, va rilevato che il PNA 2013 prevedeva la presenza di aree «obbligatorie»,
individuate in tutte quelle la cui applicazione discende obbligatoriamente dalla legge o da altre fonti normative, e aree «ulteriori» le
quali potevano essere inserite nei PTPC a discrezione dell’amministrazione.
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Il processo di gestione del rischio. Il processo di gestione del rischio, descritto nel PNA 2013
e successivamente integrato dall’aggiornamento 2015, si suddivide in tre fasi: 1) analisi del
contesto; 2) valutazione del rischio; 3) trattamento del rischio®.

Prima fase: analisi del contesto. La fase dell’analisi del contesto ha lo scopo di ottenere le
informazioni necessarie a comprendere come il rischio corruttivo possa verificarsi all'interno
dell’lamministrazione o dell'ente attraverso la valutazione dell’ambiente in cui esso opera 0
per caratteristiche organizzative interne. A tal fine, il contesto viene suddiviso in un contesto
esterno e un contesto interno, relativo agli aspetti legati all’organizzazione interna del
soggetto pubblico.

Attraverso I'analisi del contesto interno vanno individuate le aree di rischio generali e
specifiche per poi effettuare la mappatura dei processi.

Per processo si intende un insieme di attivita interrelate che creano valore trasformando
delle risorse (input del processo) in un prodotto (output del processo) destinato a un soggetto
interno o esterno all'amministrazione (utente)?. La mappatura consiste nell’individuazione del
processo, delle sue fasi e delle responsabilita per ciascuna fase. Essa consente I'elaborazione
del catalogo dei processi. Deve inoltre essere effettuata da parte di tutte le PP.AA. per le aree
dirischio generali e specifiche. Laccuratezza e I'esaustivita della mappatura sono presupposti
necessari per I'adozione di efficaci misure di prevenzione, giacché presuppongono I'analisi
dell’attivita svolta dal soggetto pubblico.

Seconda fase: la valutazione del rischio. La valutazione del rischio & la macro-fase del
processo di gestione del rischio in cui lo stesso € identificato, analizzato e confrontato con
gli-altri rischi al fine di individuare le priorita di intervento e le possibili misure correttive/
preventive (trattamento del rischio).

Questa fase, a sua volta, si suddivide in ulteriori micro-fasi, specificamente:

identificazione degli eventi rischiosi: I'obiettivo & I'individuazione degli eventi di natura
corruttiva che possono verificarsi in relazione ai processi, o alle fasi dei processi, di pertinenza
dell'amministrazione. L'individuazione deve includere tutti gli eventi rischiosi che, anche solo

51 In realta, I'allegato 1 del PNA 2013 descriveva nelle tre fasi del processo la mappatura dei rischi anziché I'analisi del contesto.
Tuttavia, con I'aggiornamento 2015, I'A.N.AC. ha preferito attribuire la generalita all’analisi del contesto, e cio a seguito della
rilevanza della valutazione delle condizioni interne ed esterne in cui opera il soggetto pubblico coinvolto, sia a causa della scarsa
rilevanza attribuita in precedenza dai soggetti analizzati e che si € tradotta nella mancata individuazione di aree specifiche. Il processo
cosi descritto & rimasto immutato con I'adozione del PNA 2016, il quale esclude espressamente un superamento del precedente
piano nazionale quanto alla parte relativa alla gestione del rischio.

52 || concetto di processo & piti ampio di quello di procedimento amministrativo e ricomprende anche le procedure di natura
privatistica. Tuttavia, I’Aggiornamento PNA 2015, chiarisce che in ogni caso i due concetti non sono tra loro incompatibili: «la
rilevazione dei procedimenti amministrativi & sicuramente un buon punto di partenza per I'identificazione dei processi organizzativi»,
p.19.
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ipoteticamente, potrebbero verificarsi e avere conseguenze sull’amministrazione

analisi del rischio: I obiettivo & di consentire di pervenire a una comprensione pit approfondita
degli eventi rischiosi identificati nella fase precedente e di individuare il livello di esposizione
al rischio delle attivita e dei relativi processi. Anche in questa fase € indispensabile il
coinvolgimento della struttura organizzativa

ponderazione del rischio: I'obiettivo della ponderazione del rischio, come gia indicato nel
PNA 2013, & di «agevolare, sulla base degli esiti dell’analisi del rischio, i processi decisionali
riguardo a quali rischi necessitano un trattamento e le relative priorita di attuazione»®.

La fase di ponderazione del rischio, prendendo come riferimento le risultanze della precedente
fase, ha lo scopo di stabilire le priorita di trattamento dei rischi, attraverso il loro confronto,
considerando gli obiettivi dell’organizzazione e il contesto in cui il soggetto opera.

Come chiarito dall’A.N.AC., la ponderazione del rischio pud anche portare alla decisione di
non sottoporre a ulteriore trattamento il rischio, ma di limitarsi a mantenere attive le misure
gia esistenti®,

Terza fase: il trattamento del rischio. |l trattamento del rischio & la fase tesa a individuare i
correttivi e le modalita piti idonee a prevenire i rischi, sulla base delle priorita emerse in sede
di valutazione degli eventi rischiosi. In tale fase, amministrazioni ed enti non devono limitarsi
a proporre astrattamente delle misure, ma devono opportunamente progettarle e scadenzarle
a seconda delle priorita rilevate e delle risorse a disposizione.

La fase di individuazione delle misure deve essere impostata avendo cura di contemperare
la sostenibilita anche della fase di controllo e di monitoraggio delle stesse, onde evitare la
pianificazione di misure astratte e non realizzabili.

La loro attuazione deve concretizzarsi nella predisposizione di misure ‘generali’, ma
soprattutto ‘specifiche’®, quest’ultime calibrate sull’attivita concretamente esercitata dal
soggetto pubblico. Inoltre, esse devono possedere alcune caratteristiche specificamente
indicate dall’A.N.AC®,

55 Chiarisce I'A.N.AC. che & «utile distinguere fra ‘misure generali’ che si caratterizzano per il fatto di incidere sul sistema complessivo
della prevenzione della corruzione intervenendo in materia trasversale sull'intera amministrazione o ente e ‘misure specifiche’ che
si caratterizzano per il fatto di incidere su problemi specifici individuati tramite I"analisi del rischio». Cosi p. 22, Aggiornamento PNA
2015. Tale distinzione ¢ stata poi trasfusa nel PNA 2016.

56 |n particolare, I'identificazione della concreta misura di trattamento del rischio deve rispondere a tre requisiti: 1) efficacia della
neutralizzazione delle aree di rischio; 2) sostenibilita economica ed organizzativa delle misure individuate; 3) adattamento alle
caratteristiche specifiche dell’organizzazione. Inoltre, per ogni misura & opportuno siano chiaramente descritti almeno i seguenti
elementi: - la tempistica, con I'indicazione delle fasi per I'attuazione, cioe I'indicazione dei vari passaggi con cui I'amministrazione
intende adottare la misura. L'esplicitazione delle fasi & utile al fine di scadenzare I'adozione della misura, nonché di consentire
un agevole monitoraggio da parte del RPCT; - i responsabili, cioe gli uffici destinati all’attuazione della misura, in un’ottica di
responsabilizzazione di tutta la struttura organizzativa; diversi uffici possono essere responsabili di una o piu fasi di adozione delle
misure; - gli indicatori di monitoraggio e i valori attesi. Sul punto, cfr. Aggiornamento PNA 2015, p. 22.
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Tutte le misure individuate devono essere adeguatamente programmate, stante la rilevanza
fondamentale della programmazione nell’ambito del PTPCT.

4. Lintegrazione del Modello 231 con le misure previste dalla L. 190/2012

Caterina Scialla
Punti di contatto e di distanza: finalita e ambito oggettivo di applicazione. Per delineare,
sinteticamente, i punti di contatto tra il D.Lgs. 231/2001 e la Legge 190/2012 € necessario
tener conto della finalita, in parte coincidente, delle due discipline: la neutralizzazione,
in via preventiva, dei fenomeni corruttivi causa del malfunzionamento delle pubbliche
amministrazioni, delle societa in controllo pubblico — diretto e indiretto — e delle societa
a partecipazione pubblica non di controllo. | contorni del concetto di corruzione appaiono
parzialmente diversi nelle due discipline: da un lato il D.Lgs. 231/2001 ne fa una applicazione
piu circoscritta editando un elenco di “reati-presupposto” la cui commissione deve essere
evitata; dall’altro lato la L.190/2012 ne accoglie una accezione pit ampia, piu elastica, che
trascende i contorni del “penalmente rilevante” considerando fenomeni da neutralizzare
tutte quelle condotte illecite di abuso del potere pubblico che causano il malfunzionamento
dell'amministrazione.
E il PNA a fornire le direttive per una corretta interpretazione della nozione precisando che
«Poiché il PNA & uno strumento finalizzato alla prevenzione, il concetto di corruzione che viene
preso a riferimento [...] ha un’accezione ampia. Esso € comprensivo delle varie situazioni
in cui, nel corso dell’attivita amministrativa, si riscontri I'abuso da parte di un soggetto del
potere a lui affidato al fine di ottenere vantaggi privati»*.
Se ¢ vero che sia il D.Lgs. 231/2001 sia la L. 190/2012 si ergono a tutela dell'integrita
organizzativa dell’ente, € da notarsi che diverso appare il profilo di responsabilita dalle
due discipline delineato: il D.Lgs. 231 introduce ex novo una responsabilita atipica in capo
direttamente alla societas nel cui interesse viene commesso il reato - cd. responsabilita
amministrativa, tipologia che prima della novella del 2001 non era presente nell’ordinamento
invirtu del condiviso principio ‘societas delinquere non potest’. Il catalogo di reati-presupposto
per I'attivazione della responsabilita amministrativa della societa & individuato dalla lettera della
legge e si compone di molteplici ed eterogenee fattispecie il cui minimo comun denominatore
¢ solo quello di essere ricompresi in tale tassativo elenco: a titolo esemplificativo, i reati
commessi nei rapporti con la pubblica amministrazione (indebita percezione di erogazioni,

57 Cosi PN.A. 2013, par. 2.1, p.13.
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truffa in danno dello Stato o di un ente pubblico per il conseguimento di erogazioni pubbliche
— art.24); delitti informatici (art. 24-bis); delitti di criminalita organizzata (art. 24-ter); lesioni
colpose gravi e gravissime cagionate dalla violazione delle norme sulla salute e sulla sicurezza
sul lavoro (art. 25-septies).

Diversamente, la normativa posta dalla L. 190/2012 «Disposizioni per la prevenzione
e la repressione della corruzione dell'illegalita nella pubblica amministrazione», lungi
dall’introdurre una nuova tipologia di responsabilita, ha novellato la disciplina penale in
materia di corruzione introducendo nuovi strumenti per prevenire la commissione di reati di
tipo corruttivo come, ad esempio, i Piani triennali di prevenzione della corruzione — documento
previsto dall’art. 1 quale modalita attraverso cui le Amministrazioni Pubbliche e le societa a
partecipazione pubblica, restituiscono agli utenti, all’A.N.AC. e al Dipartimento della Funzione
Pubblica «la valutazione del diverso livello di esposizione degli uffici a rischio di corruzione e
indicano gli interventi organizzativi volti a prevenire il medesimo rischio» (art. 1, comma 5)%,
Il perimetro delle fattispecie rilevanti ai sensi della normativa cd. anticorruzione non &
delineato in modo puntuale bensi prende forma su due principali settori: i delitti contro la
pubblica amministrazione, disciplinati dal Libro II, Titolo Il, Capo I, del codice penale e tutte
quelle — altre e residuali - condotte che, a prescindere dalla rilevanza penale, sono sintomo
del malfunzionamento della amministrazione a causa dell’uso privato, da parte dei pubblici
funzionari, delle funzioni loro attribuite.

Strumenti per la prevenzione: misure di organizzazione, piano soggettivo di applicazione. Gli
strumenti pit idonei a prevenire il rischio di verificazione dei fatti corruttivi sono individuati
specificamente nelle misure di organizzazione dell’ente: e difatti la disfunzione organizzativa
I'ambito favorevole ai delitti di corruzione; € nelle maglie della cattiva organizzazione dei
procedimenti amministrativi e societari che si annida il potenziale abuso, dai parte dei
funzionari, delle funzioni loro attribuite; lo sviamento del potere pubblico dal fine pubblicistico
che I'ente dovrebbe perseguire a quello personalistico che, invece, € obiettivo delle condotte
illecite.

Il D.Lgs. 231/2001 individua un “Modello organizzativo e di gestione” idoneo a prevenire i
reati presupposto della responsabilita amministrativa che, in estrema sintesi come ricordato,
si articola nei seguenti punti: a) mappatura e analisi dei rischi di verificazione di condotte
criminose in relazione al catalogo dei reati contenuti nella legge; b) previsione di protocolli
di neutralizzazione dei rischi, attivita di formazione per i lavoratori, elaborazione di regole di
attuazione delle decisioni emanate dall’ente; c) gestione delle risorse finanziarie per evitare la

58 Sirinvia al paragrafo 2 di questo capitolo per una pitl compiuta descrizione dei Piani, relative finalita e caratteristiche.
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commissione dei reati; d) regolamentazione dei flussi informativi nei confronti dell’Organismo
di Vigilanza deputato ad osservare I'efficacia delle misure di prevenzione predisposte; €)
introduzione di un sistema disciplinare volto a sanzionare il mancato rispetto delle misure
previste®.

Anche la L. 190/2012 richiede alla societa I'adozione di misure di prevenzione in grado
di tratteggiare strutture organizzative meno permeabili al rischio corruttivo. In tal senso, la
misura fondamentale ¢ I'adozione del Piano Triennale per la prevenzione e la corruzione® che
sinteticamente deve comprendere i seguenti punti®': a) mappatura del rischio di corruzione
relativamente alle attivita sensibili svolte dalla societa; b) individuazione delle misure preventive
per arginare il rischio corruttivo nelle attivita di cui alla lettera precedente; c) previsione di
obblighi di informazione del R.P.C. che vigila sull’esecuzione del Piano; d) definizione delle
procedure di monitoraggio per il rispetto dei termini di conclusione dei procedimenti; €)
monitoraggio dei rapporti tra I'amministrazione e i soggetti con i quali la stessa contratta; f)
individuazione di specifici obblighi di trasparenza ulteriori rispetto a quelli gia stabiliti dalla
legge® (come, tra I'altro, gia diffusamente delineato nel paragrafo precedente).

Per cio che concerne il piano soggettivo di applicazione delle norme, & da notarsi che alcuni
soggetti risultano essere destinatari di entrambe le misure cosicché, al fine di coordinare
le discipline in un’ottica di semplificazione degli adempimenti, le linee guida n. 8/2015 —
deputate a indicare le modalita esecutive del precetto — dispongono che «le societa integrino
il modello di organizzazione e gestione ex D.Lgs. 231 del 2001 con le misure idonee a
prevenire anche i fenomeni di corruzione e di illegalita all'interno della societa in coerenza
con le finalita della legge n. 190 del 2012»,

Queste parti che fungono da integrazione del Modello 231, elaborate ai sensi della legge
n. 190/2012, sono proprio i cd. ‘Piani di prevenzione della corruzione’ ragion per cui pud
concludersi che il PT.P.C. rappresenta il punto di piu stretto contatto tra la legge 190/2012
e il D.Lgs.231/2001.

Difatti, il PN.A. ha previsto che gli enti dotati di modelli di organizzazione e gestione per
la prevenzione dei reati contro la pubblica amministrazione, possono utilmente redigere il
Modello 231 e integrarlo, secondo le disposizioni poste dalla I. anticorruzione, attraverso i
Piani di prevenzione della corruzione i quali devono poi essere trasmessi alle amministrazioni
pubbliche vigilanti e pubblicati sul sito istituzionale nella sezione “Amministrazione

%9 Sirinvia al paragrafo 1 del presente capitolo per la disamina del Modello 231, caratteristiche e disciplina.

0 Cfr. L. 190/2012, art. 1, comma 5.

& Come delineato all'art. 1, comma 9, L. 190/2012.

%2 Sirimanda al paragrafo precedente di questo stesso capitolo per la disciplina sui Piani Triennali per la Prevenzione della Corruzione.
8 Cosi Determinazione A.N.AC. n. 8/2015, p. 12.

@
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trasparente”.

In altre parole, il Modello Organizzativo, ferme restando le parti da esso gia disciplinate,
deve essere integrato, ove necessario, con la normativa anticorruzione atteso che I'ambito
di applicazione di quest’ultima risulta essere pil esteso cosi come I'ampiezza del fenomeno
corruttivo considerato & inteso in senso pit ampio rispetto alla normativa sulla responsabilita
amministrativa delle societa. Per questo motivo il PN.A. precisa che «Al fine di dare attuazione
alle norme contenute nella L.190/2012 gli enti pubblici economici e gli enti di diritto privato
in controllo pubblico, di livello nazionale o regionale/locale sono tenuti ad introdurre e ad
implementare adeguate misure organizzative e gestionali. Per evitare inutili ridondanze
qualora questi enti adottino gia modelli di organizzazione e gestione del rischio sulla base
del D.Lgs. n. 231 del 2001 nella propria azione di prevenzione della corruzione possono fare
perno su essi, ma estendendone I'ambito di applicazione non solo ai reati contro la pubblica
amministrazione previsti dalla L.231 del 2001 ma anche a tutti quelli considerati nella L. 190
del 2012, dal lato attivo e passivo, anche in relazione al tipo di attivita svolto dall’ente (societa
strumentali/societa di interesse generale). Tali parti dei modelli di organizzazione e gestione,
integrate ai sensi della L.190 del 2012 e denominate Piani di prevenzione della corruzione,
debbono essere trasmessi alle amministrazioni pubbliche vigilanti ed essere pubblicati sul
sito istituzionale».

I PTPC, quale parte sostanziale del Modello 231, ha I'obiettivo di tutelare, per mezzo della
predisposizione di sistemi di prevenzione e di controllo interni alla struttura societaria, la
societa da condotte corruttive che non implichino I'interesse o il vantaggio della stessa.

La necessaria integrazione appena descritta € funzionale a dare organicita alle misure laddove
si riscontra una sovrapposizione degli ambiti di applicazione delle due discipline; il D.Lgs.
231/2001 ¢ destinato agli enti privati con personalita giuridica, alle societa private e alle
associazioni ancorché prive di personalita giuridica; la L. 190/2012 si riferisce, invece, alle
pubbliche amministrazioni, agli enti pubblici economici e agli enti di diritto privato in controllo
pubblico 0 a composizione mista; questi ultimi due soggetti risultano essere destinatari di
entrambe le discipline, dovranno dunque redigere sia i modelli di gestione e controllo previsti
dal decreto 231/2001 che i PTPC prescritti dalla 1. 190/2012.

Le linee guida adottate dall’A.N.AC. attraverso la determinazione n. 8 del 2015, come
rimodulate dalle linee guida 1134/2017, in ragione del diverso coinvolgimento della pubblica
amministrazione e, di conseguenza, del pii 0 meno pervasivo controllo da destinarsi alle
societa coinvolte, distinguono tra societa in controllo pubblico e societa a partecipazione
pubblica non di controllo. Per cio che concerne le prime, individuate ai sensi dell’art. 2359,
comma I, numeri 1e 2 del codice civile, il controllo esercitato dalla amministrazione sulla
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societa si configura come sostanziale e penetrante; gli enti controllati sono difatti esposti
ai medesimi rischi corruttivi che il legislatore ha inteso prevenire con la disciplina della
L.190/2012 a tutela delle amministrazioni controllanti. Per tale motivo, le societa controllate
devono necessariamente rafforzare i presidi anticorruzione gia individuati nel Modello 231
ovvero introdurre apposite misure di anticorruzione ai sensi della L. 190/2012 ove non fosse
stato adottato il modello di organizzazione e gestione ex D.Lgs. 231/2001. Presupposto
fondamentale & che le amministrazioni controllanti assicurino I'adozione del MOG 231 da
parte delle societa controllate.

Vale a dire che, le societa controllate che abbiano gia virtuosamente redatto il Modello,
devono integrarlo con misure idonee a prevenire anche i fenomeni di corruzione e di illegalita
in coerenza con le finalita della normativa ex L. 190/2012. Tali misure devono fare riferimento
alle specifiche attivita svolte dalla societa e devono essere collocate in una sezione definita
e apposita all’interno del MOG in modo da risultare chiaramente identificabili, tenuto conto
che ad esse sono correlate forme differenti di gestione e responsabilita. Nella residuale
ipotesi in cui la societa non sia fornita di un modello di organizzazione e gestione ex. D.
Lgs. 231/2001, e tenuta, a maggior ragione, a programmare e approvare adeguati presidi
anticorruttivi in un apposito documento di programmazione che deve poi essere pubblicato
sul sito istituzionale. E opportuno che tali misure siano costantemente monitorate al fine
di valutarne il costante aggiornamento. Qualora la societa non sia fornita di un proprio sito
internet, sara cura dell’amministrazione rendere disponibile una sezione del proprio portale
informatico in cui la societa controllata possa pubblicare i propri dati, ivi incluse le misure
individuate per la prevenzione della corruzione ex lege n. 190/2012, ferme restando le
rispettive responsabilita.

Per cio che, invece, concerne le societa a partecipazione pubblica non di controllo®, le gia citate
linee guida A.N.AC. n. 8/2015, come rimodulate dalle linee guida 1134/2017, riconoscono
che tale tipologia societaria sia tenuta a oneri minori rispetto a quelli imposti alle societa
controllate, in considerazione del minor grado di controllo esercitato dall’amministrazione
partecipante. Si ritiene che siano direttamente le pubbliche amministrazioni partecipanti a
dover promuovere 'adozione del Modello 231 validamente integrato, in una apposita sezione,
dalle disposizioni ex L. 190/12 idonee a prevenire i fatti corruttivi in danno della societa
e della pubblica amministrazione, negli specifici ambiti in cui la societa opera. Qualora le

8 | e linee Guida 8/2015 al par. 2.2, definiscono le societa a partecipazione pubblica non di controllo: «Ai fini delle presenti Linee
qguida, rientrano fra le societa a partecipazione pubblica non di controllo quelle definite dall'art. 11, co. 3, del D.Lgs. n. 33/2013
come a partecipazione pubblica non maggioritaria, ossia quelle in cui le amministrazioni detengono una partecipazione non idonea a
determinare una situazione di controllo ai sensi dell'art. 2359, co. 1, numeri 1 e 2, del codice civile», p. 21.
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societa non abbiano adottato un modello di organizzazione e gestione ai sensi del D.Lgs. n.
231/2001, resta comunque ferma la possibilita, anche su indicazione delle amministrazioni
partecipanti, di programmare misure organizzative ai fini di prevenzione della corruzione ex
. 190/2012. A margine si noti come le suddette societa siano comunque destinatarie della
disciplina sulla trasparenza, in virtt dell’art. 2-bis, co. 3, del d.lgs. n. 33/2013, in quanto
compatibili «limitatamente all’attivita di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o
dell’Unione europea».

Differente natura della responsabilita. La prevista e auspicata intersezione tra Modello di
organizzazione e gestione e Piano triennale per la prevenzione della corruzione € strumentale
a esonerare la societa che struttura la propria organizzazione secondo tali precetti, qualora
i reati presi in considerazione vengano comunque commessi: il Modello di organizzazione
e gestione & utile per ottenere un esonero dalla responsabilita amministrativa dell’ente; la
normativa anticorruzione si pone come obiettivo I'arginare i fenomeni corruttivi e le forme
di illegalita che possono realizzarsi nelle maglie della cattiva organizzazione delle pubbliche
amministrazioni. Entrambe fondano la propria forza sulla predisposizione di misure preventive
e, solo di conseguenza alla violazione di queste, di un apparato sanzionatorio. Importante
¢ sottolineare, pero, la differente natura della responsabilita che dalle due scaturisce: la
commissione dei reati-presupposto connessa alla mancata adozione del MOG 231 comporta
una responsabilita “amministrativa” direttamente in capo alla societa nel cui interesse
viene commesso il reato; diversamente la mancata adozione dei Piani di prevenzione della
corruzione, laddove obbligatori, implica la responsabilita personale del soggetto incaricato
a dare attuazione alla misura, cosi come il compimento di una condotta illecita posta in
essere al fine di raggiungere I'utilita personalistica sara fonte di responsabilita, penale e/o
amministrativa, del singolo funzionario che ha abusato dei propri poteri.

In una parola, & possibile affermare che gli strumenti delineati dalle due discipline
condividono la stessa esigenza di base: la prevenzione dei fenomeni corruttivi e di mala
amministrazione. Entrambe le normative, per assicurare efficienza al modello di gestione e al
piano anticorruzione, prevedono la regolamentazione di “flussi informativi” verso i responsabili

8 || D.Lgs. 231/2001 prevede, all'art. 6, la figura dell'Organismo di Vigilanza quale organo premesso all’osservanza sul
funzionamento del modello. Diversamente dalla corrispondente figura prevista dalla normativa anticorruzione, I'0.d.V. non ha ricevuto
una espressa regolamentazione dalla legge la quale prevede solamente che lo stesso sia destinatario di flussi informativi che
permettano di espletare il proprio lavoro di controllo. Di fatto, ogni Organismo in seno alla societa si dota di un regolamento interno
che viene poi allegato al Modello di Gestione e Controllo.

6 | al.190/2012 prevede all'art. 1 comma 7 la nomina del Responsabile della Prevenzione e della Corruzione e ne delinea la figura
in relazione ai principali compiti che lo stesso e chiamato ad ottemperare. Il R.P.C. deve controllare I'efficacia del Piano, la regolare
esecuzione dello stesso da parte dei destinatari, deve poter disporre di poteri ispettivi e di controllo, & destinatario dei flussi di
informazione rispetto ad eventuali violazioni delle misure nel piano prescritte, deve redigere, entro il 15 dicembre di ogni anno, una
relazione da pubblicarsi sul sito istituzionale della amministrazione, sullo stato di esecuzione delle singole misure previste dal piano,
eventuali violazioni pur verificatesi e dei risultati conseguiti.
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della vigilanza — segnatamente 0.d.V.% e R.P.C.% — che si occupano della supervisione sulle
misure preventive predisposte dall’ente. Gli stessi devono dunque aggiornare i piani, secondo
cio che emerge dalle esigenze piu attuali della societa e dal contesto in cui la stessa opera.
Per favorire I'emergere di tali necessita, entrambi i piani prevedono un sistema di formazione
nella direzione dei destinatari delle misure affinché queste possano essere eseguite nel modo
piu efficace possibile e possano emergere eventuali esigenze di adeguamento attraverso la
risposta operativa di coloro che danno esecuzione alle prescrizioni.

Una ulteriore differenza tra le figure summenzionate — R.P.C. e 0.d.V. — & riscontrabile
nell'ambito della responsabilita configurabile nei casi di commissione, da parte di un
soggetto terzo, dei reati di corruzione cui le misure preventive si rivolgono. A grandi linee
ed evidenziando solamente i tratti distintivi della disciplina, 1'0.d.V. risponde sul piano
civile essendo tra i soggetti annoverati dalla disciplina in quanto chiamati a tenere indenne
I'ente dai danni economici in caso di condanna, salvo provare di aver vigilato con diligenza
sul funzionamento del modello. In campo penale, I'0.d.V. non ricopre alcuna posizione di
garanzia nei confronti dei soggetti dipendenti dalla societa chiamati a rispettare le previsioni
del Modello di gestione e controllo ragion per cui i membri dell’Organismo risponderanno
solo per il compimento diretto di uno dei reati previsti dal decreto, mai per concorso nel reato
commesso a causa dell’'omessa vigilanza.

La L. 190 pone, invece, una disciplina piu stringente e dettagliata sui doveri e le responsabilita
del R.P.C.: al comma 12 dell’art. 1, sono individuati due diversi titoli di responsabilita di cui
puo essere chiamato a rispondere il Responsabile: una responsabilita di tipo dirigenziale
e di tipo disciplinare salvo dimostrare di aver redatto, prima della commissione del reato,
I'adeguato piano e aver vigilato sull’esecuzione dello stesso. Per quanto concerne la
responsabilita penale, le considerazioni esposte in precedenza per I'Organismo di Vigilanza
valgono anche per la figura del R.P.C.

5. Analisi dei singoli piani: esposizione del metodo di analisi

Caterina Scialla
Da quanto appena analizzato, in applicazione alla normativa posta dal D.Lgs. 231/2001 e
dalla L. 190/2012, alcuni soggetti risultano destinatari di entrambe le discipline e, dunque,
sono tenuti ad adottare sia di un Modello di gestione e organizzazione, sia misure di
prevenzione della corruzione in conformita alla L. 190. Per questa ragione, qualora le societa
adottino il Modello 231, saranno tenute a rafforzare tramite questo i presidi gia posti con le
misure previste dalla Legge anticorruzione. Le linee guide A.N.AC. n. 8/2015 sottolineano
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come debba essere la stessa amministrazione controllante a verificare che la societa si sia
adeguatamente dotata degli strumenti appena richiamati.

Nel PTPC sono individuate le aree di rischio ossia le aree maggiormente esposte a fenomeni
corruttivi, intesi come eventi di cattiva amministrazione in senso lato, anche a prescindere
da una specifica rilevanza penale. Le aree di rischio si distinguono in aree di rischio generali,
ossia comuni a tutte le PP.AA. e individuate dal PNA, e aree di rischio specifiche per ciascuna
P.A. ossia aree di rischio ulteriori rispetto a quelle generali e peculiari tenuto conto delle
caratteristiche proprie delle varie PP.AA.

II'lavoro di indagine condotto in questa sede si sviluppa lungo due principali direttive: una
prima di natura quantitativa e una seconda, successiva, di tipo qualitativo.

Campione dell’indagine. Di ogni Regione presa in considerazione (in ordine di collocazione
geografica da Nord a Sud dell'ltalia: Lombardia, Piemonte, Lazio, Campania, Basilicata,
Puglia, Calabria, Sicilia) sono state scrutinate le societa costituite in forma privata ma in
controllo pubblico.

Primo passaggio: controllo di tipo quantitativo. Il primo step dell'indagine si € svolto su di
un piano meramente formale: I'analisi ha avuto a oggetto la valutazione sull’adempimento o
meno degli obblighi di pubblicazione nei rispettivi siti internet del MOG 231/2001 e del PTPC
0 PTPCT previsto dalla L. 190/2012 da parte delle societa in controllo pubblico che, secondo
la vigente disciplina, sono tenute a adottare entrambe le misure ovvero a integrare il MOG
231 con le specifiche misure di prevenzione della corruzione.

In questa fase sono stati analizzati i siti web delle societa procedendo, primariamente,
all'osservazione della sezione “Amministrazione trasparente”, luogo in cui i documenti
oggetto dell’obbligo di pubblicazione dovrebbero trovare la naturale sede. In mancanza di
detta sezione i dati sono stati ricercati in altre sezioni delle pagine internet delle societa o
anche direttamente sui portali delle amministrazioni controllanti.

La possibile combinazione dei risultati & riassumibile in un novero di due risposte positive e
due negative per ogni obbligo di pubblicazione oggetto della verifica.

Quattro sono state le ipotesi che si sono a tal proposito configurate: a) I'aver adottato il MOG
231 e averlo integrato con il PTPC; b) aver adottato solamente il MOG 231 senza alcuna
integrazione/riferimento al PTPC; ¢) aver adottato solamente il PTPC in assenza di MOG 231;
d) non aver adottato né il MOG 231 né i PTPC rendendosi completamente inadempiente
rispetto alla disciplina.

Secondo passaggio: controllo qualitativo. Nella seconda fase dell'indagine il focus si €
concentrato sulla qualita dei Piani di prevenzione della corruzione e della trasparenza con
particolare riferimento all’'identificazione, analisi e trattazione del rischio.
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II'primo aspetto valutato ha riguardato il grado di aggiornamento dei Piani, atteso che le
Linee guida A.N.AC. prevedono la necessita di monitorare le attivita a rischio individuate e
cristallizzate nel documento al fine di valutarne I'aggiornamento almeno annuale.
Primariamente, in linea con quanto prescritto dall’Aggiornamento al PNA 2015, sono
stati ritenuti insufficienti tutti quei piani che alla data dell’analisi risultavano adottati per
I'anno 2014. Alla stessa stregua sono stati valutati i Piani che si sono limitati a riprodurre
pedissequamente le norme di legge tramite un mero copia-incolla della disciplina, data
I'evidente incapacita degli stessi a superare il controllo della qualita e originalita del contenuto.
Quando il Piano & risultato aggiornato almeno al 2015, si & passato al controllo delle aree
di rischio, innanzitutto valutando se la societa, oltre alle aree di rischio cd. generali indicate
dai PNA 2013 e dall’Aggiornamento PNA 2015, comuni a tutte le PP.AA. e che prendono
in considerazione rischi generici e diffusi, avessero individuato e analizzato anche le aree di
rischio ulteriori e specifiche, peculiari al tipo di attivita realizzata dall’ente.

Il Piano che presentava una adeguata identificazione delle aree di rischio generali e
specifiche & stato infine stimato sul piano della valutazione del rischio e dunque si €
verificato se contenesse, in uno, I'identificazione, I'analisi e la ponderazione concreta dei
potenziali eventi corruttivi che, in una dato contesto, possono verificarsi. Tale attivita €
stata funzionale a far emergere I'efficacia delle misure predisposte. Un performante Piano
di prevenzione deve poi contenere I'analisi del contesto interno ed esterno in cui opera la
societa - e cio al fine di identificare la genesi dello specifico rischio per meglio definirne
le modalita di neutralizzazione/prevenzione - e la valutazione del rischio nelle singole aree
descritta attraverso indici aritmetici funzionali ad una migliore diagnosi delle problematicita e
trattamento delle stesse. La presenza di tutte le caratteristiche summenzionate ha permesso
di certificare I'ottima qualita del Piano.

Alfine di restituire i risultati dell'indagine svolta, sono stati elaborati quattro criteri di efficacia/
originalita utilizzati per tutti i PTPC/PTPCT, e segnatamente:

BASSO: I'ultimo aggiornamento del Piano risale al 2014 oppure si tratta di piani aggiornati
ma il cui contenuto si limita a ricopiare disposizioni generali;

MEDIO BASSO: sono richiamate solo formalmente le aree obbligatorie ovvero quelle generali;
MEDIO: sono individuate soltanto le aree generali e quelle specifiche;

MEDIO ALTO: sono individuate e analizzate le aree a rischio generali e quelle specifiche,
ma altri “tasselli” del procedimento di formazione del piano sono mancanti e/o insufficienti
(a esempio, ¢’e I'analisi dei contesti e la mappatura delle aree, ma manca la valutazione del
rischio);

ALTO: se la societa ha svolto I'analisi del contesto esterno e di quello interno; il PTPC
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contiene una mappatura dei processi in cui la societa e coinvolta, condotta con riferimento
alle aree a rischio generali e specifiche; e se, infine, vi & stata una valutazione effettiva del
rischio, effettuata considerando le cause degli eventi rischiosi.

E opportuno far presente che le societa che hanno mancato di adottare il Piano Triennale per
la Prevenzione della Corruzione non sono state prese in considerazione nel secondo livello
della ricerca dal momento che, mancando completamente sia il MOG 231 che il PTPC non &
stata possibile effettuare alcuna valutazione qualitativa. Cio ha comportato che il campione di
societa analizzate dal punto di vista qualitativo risulta pit ridotto rispetto a quello di partenza.

6. Esplicazione dettagliata dei criteri di valutazione

Maria Lucia Pezone, Caterina Scialla, Gaetano Zarrillo
Di seguito sono esplicati i criteri impiegati per la valutazione delle societa, e sono allegati, a
mero titolo esemplificativo, screenshot di Piani di alcune delle societa passate in rassegna.
II criterio ‘BASSO’.
II'livello ‘basso’ di efficacia e originalita e stato attribuito a quei Piani che, a causa delle
mancanze di cui sono affetti, non sono in grado di raggiungere il fine per il quale ne &
disposta I'adozione: prevenire il fenomeno corruttivo potenzialmente insito nelle attivita svolte
dalla societa, con specifico riferimento alle attivita sensibili.
Questi PTPCT si presentano, spesso, come mere ripetizioni delle disposizioni normative:
si limitano, a esempio, a richiamare il quadro normativo di riferimento, le modalita di
identificazione e di valutazione e gestione del rischio senza dare applicazione ai principi che
pur tuttavia trascrivono.
Si & notato che alcuni Piani, oltre a essere poco approfonditi dal punto di vista contenutistico,
vengono resi disponibili sul sito della societa — nella sezione ‘Amministrazione trasparente’
- nelle forme di una immagine scannerizzata del documento cartaceo, modalita che rende
ardua la consultazione risultando, talvolta, poco leggibile. Questa condotta non si rileva,
invece, in capo alle societa piu attente all’adempimento della normativa e che presentano
Piani efficienti.
Sovente il paragrafo relativo alla Mappatura dei rischi & solamente richiamato nel PTPCT
quale allegato allo stesso, senza essere poi effettivamente pubblicato.
Altra caratteristica riscontrata attiene alla confusione tra gli ambiti di applicazione della
I. 190/2012 e del d.lgs. 231/200: le attivita sensibili che rientrano nelle aree a rischio
corruzione — come specificato dal PN.A. — e che devono essere tenute sotto controllo dalla
societa perché potenziali fonti di fenomeni corruttivi, vengono confuse con il catalogo dei
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reati ex d.lgs. 231/2001, e di conseguenza la mappatura dei rischi & condotta con riguardo
solamente ai reati cd. presupposto compresi nel catalogo 231.

Nello stesso ambito valutativo sono stati ricondotti anche i Piani il cui ultimo aggiornamento
risale al 2014 e che dunque non rispondono ai parametri della Determina A.N.AC. n.8 del
2015,

E stato considerato mero adempimento formale la sola elencazione, da parte della societa,
delle quattro aree indicate come ‘obbligatorie’ dal P.N.A., senza che sia stata effettuata una
valutazione delle aree a rischio.

In tal caso, I'adempimento normativo si mostra manifestamente inefficace a prevenire |l
rischio di attivita di corruttela, perché la societa si € limitata a una pedissequa copia del P.N.A.

Esempio di mera elencazione delle aree obbligatorie, senza un’effettiva valutazione del
rischio.

Inefficace € la riscontrata prassi del rinvio a un allegato esterno al piano in cui dovrebbe
essere contenuta la Mappatura delle aree a rischio, stante, in alcuni casi, la mancata
pubblicazione di tale allegato sul sito web della societa.

Parimenti insufficiente € la mappatura condotta solo in relazione ai reati compresi nel
catalogo del d.lgs. 231/2001, senza alcun riferimento alle disposizioni della 1.190/2012 e
alla necessaria integrazione tra M0G231 e PTPCT.
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Insomma, ci0 che manca in modo uniforme nelle societa analizzate & una sostanziale
mappatura del rischio che, a quanto pare, si ritiene soddisfatta — dalle societa che adottano
questa tipologia di Piani ccdd. ‘bassi’ — dalla elencazione assolutamente didascalica delle
aree a rischio indicate dal P.N.A.

Ad esempio, nel caso seguente, la valutazione sostanziale del rischio viene demandata ad
un’attivita futura del RPC, in nessun altro punto del Piano essendo reperibile una mappatura
da eventualmente implementare.

La mancata considerazione sostanziale dei rischi comporta che alcune tabelle risultano
essere copie I'una dell’altra, anche se la diversita delle societa non dovrebbe comportare
I'identita del rischio.

In tali casi, la tabella Registro del rischio, seppur apparentemente fornita di descrizione del
rischio impatto probabilita e tipo di risposta, non esplicita il procedimento di mappatura, né
gli indici attraverso i quali si & categorizzato il pericolo.

La tabella, cosi predisposta, pone in dubbio che una effettiva analisi sia stata svolta.

A sostegno di quanto detto, si notino tre tabelle di tre differenti societa che appaiono identiche:

Tabella n. 1
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Tabella n. 2

Tabella n. 3
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Le tre societa cui appartengono le tabelle operano in settori diversi: la prima & operatrice
nel settore del turismo, le altre operano nel settore dei trasporti in due differenti contesti
regionali.

Inoltre, nei suindicati allegati grafici, non solo le attivita a rischio e la descrizione dello stesso
appare identica, ma lo sono anche gli indici di impatto, di probabilita e il tipo di risposta:
situazione inverosimile se si fosse davvero svolta I'analisi del rischio, soprattutto in relazione
al contesto interno e al contesto esterno in cui operano le singole societa.

II criterio ‘MEEDIO BASSO’.

Nei Piani di livello ‘medio-basso’ & sempre presente la mappatura delle aree cd. obbligatorie
e/o di quelle generali individuate dal P.N.A. sebbene condotta in modo piuttosto superficiale:
non sono esplicati i parametri attraverso i quali si & proceduto alla valutazione né le misure
poste in essere per trattare e arginare il rischio corruttivo; non & presente la mappatura delle
aree a rischio specifiche ovvero vi & confusione tra le suddette aree.

Altro dato caratterizzante I'attribuzione di tale qualificazione € la totale mancanza dell’analisi
del contesto interno ed esterno entro cui opera la societa, valutazione che si ritiene primaria
e propedeutica a una efficace individuazione e gestione dei rischi.

In alcuni casi specifici la parte generale del Piano, ove viene descritta la metodologia operativa
e la normativa di riferimento, si presenta completa e dettagliata, tuttavia, i principi descritti
non vengono poi accompagnati da una effettiva analisi delle aree a rischio di corruzione
obbligatorie e/0 specifiche.

Si ritrova, nuovamente, una certa diffusa confusione tra misure anticorruzione ex d.lgs.
231/2001 e 1. 190/2012.

In tema di adempimento solo formale, I'esempio che segue mostra un’analisi del cd. contesto
esterno nei termini di una descrizione sommaria dell’atteggiarsi del fenomeno corruttivo in
Italia, senza alcun riferimento alla realta (regionale) in cui opera I'azienda.
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Anche in questo caso il Piano risulta essere pubblicato tramite scannerizzazione del
documento cartaceo e questo rende la consultazione poco agevole.

| Piani medio-bassi individuano anche aree di rischio specifiche ma mancano di una vera e
propria analisi delle stesse. A esempio, in alcuni casi la societa ha effettuato la procedura di
ponderazione del livello del rischio ma poi, di fatto, non ha applicato a nessuna area quanto
individuato.
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Qui si e proceduto alla individuazione di aree specifiche e ulteriori rispetto a quelle obbligatorie
ma & mancata di fatto una ponderazione del rischio:

II criterio MEDIO’.

Nell’analisi svolta sono stati qualificati di livello medio tutti quei piani nei quali i soggetti
controllati hanno assolto agli obblighi relativi alla individuazione delle aree di rischio generali e
specifiche, restando insufficienti quanto alle ulteriori fasi procedimentali stabilite dall’A.N.AC.

Al riguardo va chiarito che in alcuni casi, nonostante I'individuazione dettagliata di aree di
rischio specifiche, calibrate sull’attivita esercitata dalla societa controllata, cid non e parso
sufficiente per superare una valutazione ‘media’ degli obblighi pubblicitari richiesti ex lege.
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Esempio in cui il PTPCT individua aree specifiche ulteriori

Allo stesso modo, insufficiente per Iattribuzione del livello qualitativo superiore € stata
I'avvenuta mappatura dei processi.

Invero, tale fase, successiva alla individuazione delle aree di rischio, non consente di
riconoscere un livello maggiore di descrizione qualitativo-descrittiva al Piano e cio perché
potrebbero comunque emergere delle carenze procedimentali nel complesso Jter sotteso agli
obblighi normativi descritti.
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Esempio di piano qualitativo ‘medio’ con la mappatura dei processi.

Ulteriormente significativo per I'attribuzione del criterio & stata I'accertata mancanza ovvero
grave insufficienza della fase relativa alla ponderazione e della indicizzazione del rischio.

In buona sostanza, I'elemento che & apparso determinante per I'attribuzione del “livello
medio”, nonostante una dettagliata descrizione delle aree specifiche, € stato I'inadempimento
delle ulteriori fasi procedimentali ovwvero I'assenza della valutazione del contesto interno/
esterno, quest’ultima ritenuta elemento essenziale dall’A.N.AC. Tant'é che in alcuni casi
il profilo del contesto ¢ stato esplicitato dalla societa analizzata come contesto normativo
OVvVvero organizzativo.

Esempio in cui il contesto & stato genericamente ed erroneamente valutato:

In altri casi, I'analisi del contesto € stata solo superficialmente effettuata, risultando
insufficiente.
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A esempio, in un caso ¢ stato valutato il contesto esterno riportando nel piano un indice
tabellare della percentuale dei reati commessi nel settore di competenza nelle regioni d’ltalia
(cfr. figura sottostante).

Inoltre, sempre nella stessa societa, il contesto interno, seppur richiamato, non appare essere
stato oggetto di un’effettiva analisi.

72 RAPPORTO L’attuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017




GRAL =

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

L’adozione di misure per la prevenzione della corruzione

II criterio “MEDIO ALTO”.

Nei piani ai quali e stato assegnato un criterio di valutazione “Medio Alto” e stata riscontrata
un’analisi dei processi a rischio concernente sia le aree generali che le aree specifiche.
La mappatura, dunque, ha riguardato non solo le aree generali, ricomprendenti quelle
obbligatorie, previste dall’art. 16 comma | della I. 6 novembre 2012 n. 190: a) autorizzazione
0 concessione; b) scelta del contraente per I'affidamento dei lavori, forniture e servizi; c)
concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché
attribuzione di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati;
d) concorsi e prove selettive per I'assunzione del personale e progressioni di carriera; € le
altre aree a alto livello di probabilita di eventi rischiosi, previste dal PNA 2015, ovverosia:
a) gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio; b) controlli, verifiche, ispezioni e
sanzioni; ¢) incarichi e nomine; d) affari legali e contenzioso, ma anche le cd. aree specifiche,
individuate in relazione alle caratteristiche tipologiche delle amministrazioni e degli enti.

Esempio di elevata e dettagliata mappatura, analisi e valutazione del rischio:
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Tuttavia, in questi Piani I'analisi dei contesti interno/esterno di riferimento non ¢ stata ritenuta
soddisfacente.

Nel dettaglio, si & rilevato che alcune societa, nella sezione dedicata al contesto esterno hanno
speso poche e generiche parole sui fenomeni corruttivi caratterizzanti I'area geografica in cui
operano; al contempo, nella sezione del contesto interno hanno soltanto precisato le tipologie
di attivita svolte.

Esempio di Piano con generica indicazione del contesto interno/esterno
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In altri Piani, nonostante un’effettiva analisi dei contesti interno/esterno di riferimento e la
individuazione delle aree a rischio, I'insufficienza € derivata dalla mancanza della ponderazione
del rischio, oppure dalla ponderazione del rischio solo rispetto alle attivita risultate sensibili in
relazione alle tipologie di illeciti previste dal Decreto 231, a conferma, ancora una volta, della
diffusa confusione tra I'ambito di applicazione della I. 190 e del Decreto 231.
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Il criterio “ALTO”.

Durante la fase di valutazione qualitativa dei Piani di Prevenzione della Corruzione, € stato
attribuito un giudizio “alto” alle societa nelle quali & stata riscontrata un’effettiva analisi del
contesto esterno e di quello interno, rilevante ai fini della valutazione del rischio, per le sue
ricadute sia in termini di valutazione di probabilita che di impatto.

A volte il livello di analisi del contesto & emerso gia dalla lettura dell’indice del PTPCT. Tale
aspetto, sebbene insufficiente a soddisfare il profilo qualitativo dell’analisi del contesto,
purtuttavia dimostra un grado di attenzione superiore nella redazione del Piano.

Nello specifico, I'analisi del contesto esterno € stata ritenuta soddisfacente quando sono stati
considerati sia i fattori legati al territorio di riferimento sia le relazioni e le possibili influenze
esistenti con i portatori e i rappresentati di interessi esterni. A esempio, alcune societa
hanno analizzato il contesto socio-economico in cui operano tenendo in considerazione i dati
emersi dalle Relazioni annuali dell’A.N.AC., dai Rapporti di Transparency sulla corruzione nel
settore pubblico, e, infine, dalle segnalazioni tramite il Whistleblower. Inoltre, considerando
che il contesto esterno incide sulla probabilita di situazioni di reato in funzione, per ogni
stakeholder, di tre aspetti, un’analisi effettiva di tale contesto & quella che ha tenuto conto
della tipologia di relazione esistente con ciascun portatore di interesse, della rilevanza degli
interessi sottesi alla relazione e della frequenza della stessa.
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Esempio di piano in cui & esternata la rilevanza della valutazione degli stakeholder:

L'analisi del contento interno, invece, ha riguardato la struttura di governance delle societa,
in riferimento sia agli organi di indirizzo che a quelli di controllo.

Nel dettaglio, alcune societa hanno chiaramente indicato in cosa si sostanzia il controllo
della PA. sulle stesse, a esempio, precisando che il controllo si esplica nello svolgimento
di funzioni di indirizzo, con I'indicazione degli obbiettivi della societa e con I'indicazione di
eventuali direttive generali per raggiungerli, mentre il controllo forte, con poteri di ispezione
e verifica, si traduce in un potere assoluto di direzione, coordinamento e supervisione delle
attivita finanziarie e di gestione, anche ordinaria.

RAPPORTO Lattuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017

7



78

GRAL -

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

L’adozione di misure per la prevenzione della corruzione

Rispetto alla individuazione delle aree a rischio, le societa alle quali € stata attribuita una
valutazione positiva hanno proceduto, sulla base dell’analisi del contesto esterno e interno,
alla mappatura delle aree a rischio, sia di quelle generali che di quelle specifiche.

E di facile intuizione comprendere che gli adempimenti in materia di anticorruzione non
possono ritenersi soddisfatti quando la societa si limiti — come € stato riscontrato nella
maggior parte dei casi — al mero richiamo delle aree a rischio, essendo, invece, necessaria
una valutazione effettiva del rischio rispetto alle attivita svolte dalla societa.

Atal proposito, gli enti a cui & stata riconosciuta una valutazione positiva hanno effettivamente
realizzato il risk assessment. Circa la metodologia di analisi dei rischi alcuni enti, pur partendo
da quella utilizzata dall’A.N.AC. nel proprio Piano e proposta dall’all. 5 PN.A. 2015, I'hanno
integrata con una loro specifica metodologia.

Molte societa hanno pubblicato le schede utilizzate per la valutazione del rischio corruzione
dei vari processi aziendali, riportando la probabilita che il rischio si realizzi e le conseguenze
— impatto - che il rischio produce per giungere cosi, attraverso un valore di sintesi delle due
variabili suindicate, alla determinazione del livello di rischio, che pud essere alto medio 0
basso.
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Inoltre, alcune societa hanno pubblicato i questionari che sono stati utilizzati per la valutazione
del rischio per ogni processo produttivo considerato:
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B 7. Risultati dell’indagine

80

Maria Lucia Pezone
| risultati dell’analisi effettuata sono stati inseriti in una doppia griglia di valutazione: la prima
relativa al dato quantitativo, la seconda relativa al piano qualitativo estratto dall'analisi dei
singoli PTPCT o delle misure integrative al MOG 231.

Tale valutazione € stata effettuata per ognuna delle regioni interessate dall'indagine.
Si riportano i dati risultanti dall’analisi, ai quali & stata affiancata una rappresentazione
grafico-formale degli stessi, e cio sia per il fattore quantitativo che per quello qualitativo.
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REGIONE BASILICATA

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 8 societa lucane passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siail PTPC | Ma s°'|‘,‘.’n',’{;i"e del | ma s",'\‘n%'(’;”"e di | %' MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su 8
societa lucane passate in rassegna. Considerato che 4 societa non hanno adottato il Piano,
il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 4 societa.

ALTO MEDIO ALTO MEDIO MEDIO BASSO BASSO
0 1 1 2 0
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REGIONE CALABRIA

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 25 societa calabresi passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siail PTPC | Ma s°'|‘,‘.’"',’{;i"e del | ma s°,’\‘,|%'é""e di | %' MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
25 societa calabresi passate in rassegna. Considerato che 14 societa non hanno adottato il
Piano, il controllo qualitativo ¢ stato effettuato sulle restanti 11 societa.

ALTO MEDIO ALTO MEDIO MEDIO BASSO BASSO

RAPPORTO L’attuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017




GRAL =

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

L’adozione di misure per la prevenzione della corruzione

REGIONE CAMPANIA

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 45 societa campane passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siail PTPC | Ma s°'|‘,‘.’"‘,’{:i"° del | ma s°|'\‘,|%'(’;""° di | %' MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
45 societa campane passate in rassegna. Considerato che 12 societa non hanno adottato il
Piano, il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 33 societa.

ALTO MEDIO ALTO MEDIO MEDIO BASSO BASSO
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REGIONE LAZIO

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 39 societa laziali passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siail PTPC | Ma s°'|‘,‘.’"',’{;i"e del | ma s°,’\‘,|%'é""e di | %' MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
39 societa laziali passate in rassegna. Considerato che 10 societa non hanno adottato il
Piano, il controllo qualitativo ¢ stato effettuato sulle restanti 29 societa.

ALTO | MEDIOALTO | MEDIO | MEDIOBASSO | BASSO
4 8 5 8 4
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REGIONE LOMBARDIA

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 92 societa lombarde passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siailPTPC | Ma s°'|‘,‘.’n',’{;i"e del | ma s",'\‘n%'(’;”"e di | % MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
92 societa lombarde passate in rassegna. Considerato che delle 92 societa analizzate 33
non hanno adottato il Piano, il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 59 societa.

ALTO MEDIO ALTO MEDIO MEDIO BASSO BASSO
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REGIONE PIEMONTE

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 43 societa piemontesi passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno

adottato il MOG, | adottato il PTPC, Societa che non

hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

siail PTPC | Ma s°'|‘,‘.’"',’{;i"e del | ma s°,’\‘,|%'é""e di | %' MG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
43 Societa piemontesi passate in rassegna. Considerato che delle 43 societa analizzate 11
non hanno adottato il Piano, il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 32 societa.

ALTO | MEDIOALTO | MEDIO | MEDIOBASSO | BASSO
2 5 5 8 12
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REGIONE PUGLIA

1) Dati quantitativi ottenuti dal controllo su 40 Societa pugliesi passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno
adottato il MOG, | adottato il PTPC,
ma sono prive del | ma sono prive di

Societa che non
hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

sia il PTPC PTPC MOG il MOG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione risultati dal controllo su
40 Societa pugliesi passate in rassegna. Considerato che delle 40 societa analizzate 11 non
hanno adottato il Piano, il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 29 societa.

ALTO MEDIO ALTO MEDIO MEDIO BASSO BASSO
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REGIONE SICILIA

1) Dati quantitativi risultati dal controllo su 44 societa siciliane passate in rassegna.

Societa che hanno | Societa che hanno
adottato il MOG, | adottato il PTPC,
ma sono prive del | ma sono prive di

Societa che non
hanno adottato né

Societa che hanno
adottato sia il MOG

sia il PTPC PTPC MOG il MOG né il PTPC

2) Dati qualitativi sui Piani Triennali di Prevenzione della Corruzione ottenuti dal controllo su
44 societa siciliane passate in rassegna. Considerato che delle 44 societa analizzate 12 non
hanno adottato il Piano, il controllo qualitativo & stato effettuato sulle restanti 32 societa.

ALTO | MEDIOALTO | MEDIO | MEDIOBASSO | BASSO
6 4 10 4 8
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Conclusivamente, all’esito dell’analisi effettuata, da un punto di vista nazionale, nei limiti
dell'ambito di indagine effettuata, il risultato del dato quantitativo puo essere schematizzato
come segue.

DATO AGGREGATO QUANTITATIVO

Invece, con riferimento al dato qualitativo, all’esito dell’analisi effettuata, il risultato puo
essere schematizzato come segue.
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DATO AGGREGATO QUALITATIVO

8. Conclusioni

Gaetano Zarrillo
L'utilizzo del criterio quantitativo-qualitativo pud essere utile anche al fine di restituire
conclusivamente lo stato di attuazione della normativa relativamente all’adozione delle
misure di prevenzione della corruzione nelle societa controllate da PP.AA.
Segnatamente, da un punto di vista quantitativo pud affermarsi che le societa controllate
abbiano in buona parte provveduto all’adozione del PTPCT o delle misure integrative al MOG
231. Unica eccezione ¢ la Regione Calabria, in cui il numero di societa che non hanno
adottato alcun piano supera quelle che hanno adottato la misura pianificatoria. Similmente,
va rilevato lo scarso numero di societa che pur avendo adottato il MOG 231, non hanno
adottato i PTPCT. Mentre appare molto diffusa la pratica dell’adozione del PTPCT anche
senza I'adozione del MOG 231.
Tuttavia, se i risultati del dato quantitativo appaiono positivi, cosi non ¢ per i risultati relativi
all’indagine qualitativa dei piani.
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Invero, di immediato impatto sono i risultati che hanno attributo una valutazione Basso ai
piani. Tale dato, esteso a tutto I'ambito geografico di indagine, evidenzia uno stato attuativo-
qualitativo della normativa ben lontano dal raggiungere livelli aimeno sufficienti. Soltanto la
Regione Lazio e la Regione Puglia sembrano escludersi dal frend negativo, data la bassa
percentuale di piani a cui ¢ stato attribuita tale qualifica (rispettivamente il 13,79% ed il
17,24%).

Parimenti negativo € il dato emergente dal numero dei piani di livello Medio-Basso, il
quale raggiunge la massima percentuale nella Regione Calabria (54,55%) e nella Regione
Basilicata (50,00 %).

Quanto ai Piani di livello Medio si registra un andamento gradualmente crescente dalla parte
settentrionale dell’ltalia a quella meridionale (Regione Piemonte con il 15,63% e Regione
Lombardia con il 25,42%, fino al 37,93% della Regione Puglia).

II'livello Medio-Alto € stato significativamente raggiunto soltanto da poche regioni. Stesso
¢ a dirsi per il livello Alto. Cio significa che ben poche societa hanno effettivamente posto
in essere un’analisi accurata del conteso interno e/o0 esterno in cui operano, oppure hanno
effettuato un corretto processo di valutazione del rischio. Il che si traduce nella dimostrazione
di un significativo inadempimento della normativa in materia, stante le prescrizioni descritte
dall’A.N.A.C. nel PNA.

In conclusione, alla luce dei dati ottenuti, emerge un dato non in grado di raggiungere un
livello di attuazione almeno soddisfacente della normativa. Invero, se da un lato, le societa
controllate hanno in larga parte provveduto ad adottare un piano programmatorio in materia
di anticorruzione, tuttavia, I'analisi qualitativa degli stessi piani ha dimostrato che gli stessi
appaiono ben lontani dal rappresentare un effettivo sistema di prevenzione della corruzione.
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Le misure relative alla condotta del
personale

Carmine Andrea Cirillo, Gennaro Dezio

Sommario: 1. Premessa | 2. Codice Disciplinare/di Comportamento (ex L. 190/2012) | 2.1 Basilicata
2.2 Calabria | 2.3 Campania | 2.4 Lazio | 2.5 Lombardia | 2.6 Piemonte | 2.7 Puglia | 2.8 Sicilia | 3.
Codice etico (ex d.Lgs. 231/2001) | 3.1 Basilicata | 3.2 Calabria | 3.3 Campania | 3.4 Lazio | 3.5
Lombardia | 3.6 Piemonte | 3.7 Puglia | 3.8 Sicilia

1. Premessa

Carmine Andrea Cirillo, Gennaro Dezio
L'introduzione della I. n. 190/2012 ha apportato numerosi cambiamenti, tra cui la modifica
dell’art. 54 del d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165 ad opera del comma 44 dell’art. 1, prevedendo,
nell'ambito di un rinnovato strumentario di prevenzione della corruzione, I'adozione di nuovi
Codici di comportamento per i dipendenti delle amministrazioni pubbliche.
Con detta modifica ¢ stata prevista, da un lato, I'adozione di un Codice generale (nazionale)
di comportamento valido per tutte le amministrazioni pubbliche e, dall’altro, di un Codice
di comportamento obbligatorio per ciascuna amministrazione, che costituiscono entrambi
elementi rilevanti ai fini della responsabilita disciplinare dei dipendenti.
L'intenzione del legislatore & stata quella di ridefinire i doveri di comportamento dei
dipendenti pubblici, approntando strumenti pitl efficaci rispetto alla normativa dei due Codici
di comportamento precedentemente vigenti (del 1994 e del 2000).
[l nuovo Codice nazionale adottato con d.p.r. n. 62/2013, nell'intenzione del legislatore
persegue I'obiettivo di ampliare I'elencazione dei doveri di comportamento dei pubblici
dipendenti, estendendone I'ambito soggettivo di applicazione e statuendo, tra I'altro, che
il funzionario pubblico, indipendentemente dalla sua collocazione organizzativa, dalle
competenze e dai compiti assegnati, dovra agire nel rispetto dei “doveri minimi di diligenza,
lealta, imparzialita e buona condotta”.
Sono stati, inoltre, stabiliti precetti precisi e dettagliati che rendono possibile per il funzionario
avere uno sguardo d’insieme sui comportamenti da tenere, collocandoli nel pitr ampio quadro
delle recenti riforme della PA.; tale & ad esempio la rinnovata considerazione, quali obblighi
di condotta personale e come regole sullo svolgimento dell’azione amministrativa, dei principi
costituzionali di buon andamento e di imparzialita.
Si evidenziano, inoltre, i richiami al pieno rispetto della nuova disciplina in materia di
trasparenza e di prevenzione della corruzione, cosi come le piu stringenti previsioni in materia
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di disciplina dei “regali, compensi ed altre utilita” e di prevenzione dei conflitti di interesse.
Mentre, quindi, il Codice nazionale assurge a base minima di doveri, integrabile dalle singole
amministrazioni, i Codici di amministrazione sono invece finalizzati all’individuazione di
ulteriori doveri di comportamento, tanto a carattere generale quanto specifico, relativamente
a quei peculiari settori di attivita maggiormente permeabili rispetto a possibili contegni
patologici dei dipendenti.

L'approccio concreto offerto dal Codice di comportamento € volto ad assicurare un facile
ed immediato apprendimento ‘dell’agire pubblico” da parte del dipendente, eticamente e
giuridicamente adeguato nei differenti contesti di attivita considerate a rischio.

In tale prospettiva esso non dovrebbe limitarsi alla mera e pedissequa riproduzione dei
contenuti del Codice nazionale, ma, posta la sua vigenza, chiarire, specificare e integrare il
d.p.r. n. 62/2013 con nuove prescrizioni pit aderenti allo specifico contesto societario.

Il descritto strumento, nazionale e locale, che reca principi e obblighi di condotta posti
in capo al pubblico dipendente, si differenzia dal Codice disciplinare, che costituisce un
separato documento, elaborato nell'ambito dei singoli contratti collettivi nazionali di lavoro
e disciplinante espressamente la tipologia delle infrazioni e il procedimento sanzionatorio
originante dalla violazione delle disposizioni dei doveri posti dal codice di comportamento,
nonché di quelli relativi alla prevenzione della corruzione e alla trasparenza (cfr. art. 55,
comma 3, del d.Igs. 165/2001; art. 45, comma 4, del d.Igs. n. 33/2013).

Venendo alle specificita del contesto societario — e segnatamente alle societa in controllo
pubblico oggetto della presente analisi — deve evidenziarsi che, nell’ambito della disciplina
di cui al decreto legislativo n. 231 del 2001, attuativo della legge delega n. 300/2000,
rileva il diverso strumento del Codice etico, quale documento che raccoglie i principi etici
dell'organizzazione aziendale con I'obiettivo di raccomandare, promuovere ovvero vietare
determinati comportamenti, anche indipendentemente da espresse previsioni legislative, e
a tal fine predispone un apparato sanzionatorio e disciplinare parametrato alla gravita delle
violazioni commesse.

Cio in quanto, alla luce del citato d.Igs. n. 231/2001, anche le societa e gli enti sono chiamati
a rispondere per i reati commessi dalle persone fisiche che i rappresentano o che sono
inserite nella loro struttura, ove I'azione delittuosa sia realizzata nell’'interesse o a vantaggio
della societa medesima.

In tale ambito, sorge in capo alle persone giuridiche la necessita di predisporre un modello
di organizzazione, gestione e controllo, anche finalizzato alla previsione di linee guida
comportamentali cui dovra conformarsi I'intera attivita svolta dalle persone fisiche all'interno
della societa o dell’ente.
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In virtt delle suesposte considerazioni e nell'ambito del sopradescritto articolato contenuto
del modello di gestione, con la presente analisi € stata presa in esame I'adozione, da parte
dei soggetti privati in controllo pubblico, dello strumento del Codice Etico, vincolante per tutti
i soggetti che operano all’interno dell’organigramma societario.

Analogamente, e stante la rilevanza disciplinare dei doveri di prevenzione della corruzione
e degli obblighi di trasparenza in capo alle societa controllate, nonché il significativo
collegamento tra la rilevanza disciplinare dei comportamenti rilevanti ai fini della prevenzione
della corruzione e delle previsioni di cui al d.lgs. n. 231/2001, € stata scrutinata I'adozione
da parte delle societa controllate del codice di comportamento e del codice disciplinare, quali
documenti separati ovvero integrati in un documento unitario.

Ed infatti, ai sensi della delibera A.N.A.C. n. 75 del 17 dicembre 2013, recante «Linee guida
in materia di codici di comportamento delle pubbliche amministrazioni (art. 54, comma 5,
d.lgs. n. 165/2001)», i principi € le norme in materia di codice di comportamento, per come
cristallizzati nelle citate linee guida, possono, inoltre, costituire «un parametro di riferimento
per l'elaborazione di codici di comportamento ed etici da parte degli ulteriori soggetti
considerati dalla legge n. 190/2012 (enti pubblici economici, enti di diritto privato in controllo
pubblico, enti di diritto privato regolati o finanziati, autorita indipendenti), nella misura in cui
I'adozione dei codici di comportamento costituisce uno Strumento fondamentale ai fini della
prevenzione della corruzione».

Quanto detto trova un naturale corollario nel rilievo per cui, ai sensi della determina A.N.A.C. n.
8/2015 (con previsione sostanzialmente confermata dalla successiva determina A.N.A.C. n.
1134/2017), I'adozione dello strumento del codice di comportamento rappresenta una delle
misure di prevenzione della corruzione che deve essere adottata dalle societa in controllo
pubblico, prevedendosi che «Le Societa integrano il codice etico o di comportamento gia
approvato ai sensi del d.lgs. n. 231/2001 oppure adottano un apposito codice, laddove
sprovviste, avendo cura in ogni caso di attribuire particolare importanza ai comportamenti
rilevanti ai fini della prevenzione dei reati di corruzione. Il codice o le integrazioni a quello gia
adottato ai sensi del d.lgs. n 231/2001 hanno rilevanza ai fini della responsabilita disciplinare,
analogamente ai codici di comportamento delle pubbliche amministrazioni: I'inosservanza,
cioe, puo dare luogo a misure disciplinari, ferma restando la natura privatistica delle stesse».
La menzionata determina, quanto al monitoraggio della detta misura, ha specificato che
«al fine di assicurare I'attuazione delle norme del codice é opportuno: a) garantire un
adeguato supporto interpretativo, ove richiesto, b) prevedere un apparato sanzionatorio e i
relativi meccanismi di attivazione auspicabilmente connessi ad un sistema per la raccolta di
segnalazioni delle violazioni del codlice».
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2. Codice di comportamento e codice disciplinare

Carmine Andrea Cirillo
Per quanto concerne I'adozione dei Codici di comportamento sulla base delle risultanze
dell'intero campione analizzato, la media nazionale si attesta al 33,8% (soli 115 su 340
soggetti considerati).

Codice di comportamento e/o disciplinare - Dato Nazionale

Per ci0 che attiene, invece, ai codici disciplinari, si & rilevato che essi sono stati adottati come
documento autonomo solo da parte di n. 28 soggetti, risultando pertanto una percentuale di
adempimento nazionale dell’8,3%.

Codice disciplinare adottato come documento autonomo - Dato Nazionale
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In via ulteriore, si osserva che I'analisi svolta ha permesso di trarre alcuni elementi utili al fine
di fornire un quadro generale del percorso di attuazione delle previsioni normative in materia.
Pare opportuno sottolineare che i codici, nella maggior parte dei casi, mancano di specificita,
risultano essere generici, eccessivamente sintetici, quando non pedissequamente ripetitivi
della normativa legislativa e codicistica di riferimento (piu volte infatti le societa hanno
richiamato o addirittura allegato il testo del D.P.R., 6 aprile 2013, n. 62, avente ad oggetto,
come detto, il «Regolamento recante codice di comporta-mento dei dipendenti pubblici, a
norma dell’articolo 54 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n.165).

Non sono mancati, peraltro, casi in cui le societa, nel decidere di non procedere all’adozione
del codice di comportamento, pur richiamando la delibera del’A.N.A.C. n. 75 del 2013,
secondo cui le linee guida in materia di codici di comportamento possono costituire anche
un parametro di riferimento ai fini dell’elaborazione dei codici etici da parte degli enti di diritto
privato in controllo pubblico, hanno fatto riferimento all’assenza nella tavola delle misure n. 4
allegata al PNA, dell’obbligo di conformarsi da parte delle societa di diritto privato in controllo
pubblico.

In molti altri casi, invece, il Codice, pur richiamato, all’interno del PTPC, o del MOG, in realta
si rivelava poi coincidente con il Codice Etico, quando non, addirittura, Seppur menzionato,
del tutto assente.

Per quanto attiene ai codici disciplinari si evidenzia come essi siano stati adottati solamente
da un numero molto limitato di soggetti, per lo pit in maniera incompleta e generica,
manifestandosi una generale preferenza, da parte degli enti scrutinati, di includere alcuni
principi disciplinari e sanzioni in altri documenti come il PTPGC, il MOG ed il Codice etico.
Rispetto a tali profili di criticita sui codici disciplinari, ha sopperito, spesso, nella ricostruzione
di un pit preciso quadro di regole di contrasto alla corruzione, la disciplina complessivamente
prevista nei MOG o nei PTPC, anche in riferimento ai casi in cui i codici di comportamento
siano risultati essere ad essi allegati.

Tale panoramica generale ha evidenziato, quindi, un dato sicuramente in controtendenza,
rispetto a quello emerso in riferimento all'adozione dei Codici etici (alla cui analisi si rinvia
nel paragrafo seguente) a testimonianza, in apparenza, di una minore predisposizione ad
ottemperare a tale obbligo, probabilmente ritenuto maggiormente defatigante da parte delle
societa oggetto di indagine.

Sebbene, quindi, come visto, nell’adozione dei codici di comportamento o disciplinari, siano
emerse modalita operative differenti, posto che, non tutti hanno provveduto a redigere
documenti autonomi, preferendo allegare i suddetti codici al PTPC, al PTTI, ai piu recenti
PTPCT od allo stesso Modello di Organizzazione e Gestione ex d.lgs. n. 231/2001, sarebbe
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in generale auspicabile provvedere ad un loro adeguamento anche rispetto all’integrazione di
quegli interventi e strategie preventive, spesso ancora una volta esclusivamente demandate
ai Codici etici, di contrasto dei fenomeni di corruzione passiva.

2.1 Basilicata - Codice di comportamento

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all'adozione del Codice di comportamento ¢ pari al
50%, (4 su 8 soggetti considerati) anche se, in un caso, risulta essere stato semplicemente
allegato il Codice di comportamento della provincia di Matera.

Tranne in un caso specifico in cui, tra I'altro, il Codice di comportamento e il Codice Etico
costituiscono un unico documento, sebbene sia rispettata la disciplina di cui al D.P.R. n.
62/2013, e non si rileva particolare originalita né adattamento del documento allo specifico
contesto di riferimento.

Per quanto attiene, invece, al Codice disciplinare, questo risulta adottato in soli 2 casi su 8
(25%).
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Basilicata - Codice disciplinare

Sebbene, come rappresentato, i documenti analizzati non si siano caratterizzino per una
particolare originalita e specificita, € emersa una generalizzata attenzione per quanto riguarda
la previsione di forme e strumenti atti a prevenire i fenomeni di corruzione passiva.

2.2 Calabria - Codice di comportamento

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all'adozione del Codice di comportamento & pari al
28% (7 su 25 soggetti considerati).
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Tuttavia, in un caso I'adozione del codice consta in realta del semplice rinvio al Codice di
comportamento della Provincia di Cosenza di cui la societa € partecipata e, in un altro caso,
invece, & direttamente allegato il Codice di comportamento del Comune di Catanzaro.

In soli due casi sono stati adottati sia il Codice di comportamento che il Codice disciplinare
come autonomi documenti e, diversamente, alcuni aspetti del codice disciplinare vengono
parzialmente inclusi nel codice di comportamento o nel codice etico delle societa.

Il dato statistico relativo ai codici disciplinari si attesta quindi al 7% (2 su 25 soggetti
considerati).

Calabria - Codice disciplinare

Si evidenzia come uno solo dei codici esaminati rechi una disciplina piu dettagliata rispetto
alle previsioni generali del d.p.r. n. 62/2013, dimostrando una ponderazione della disciplina
adeguata in considerazione del contesto in cui opera la societa.

Negli altri casi, non si rilevano particolare originalita né adattamento dei codici allo specifico
contesto di riferimento, ma la mera riproposizione dei dettami regolamentari del codice di
comportamento dei dipendenti pubblici.
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2.3 Campania - Codice di comportamento

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento ¢ pari al
28,8% (13 su 45 soggetti considerati).

Si & rilevato, in un caso, un generico rinvio al d.p.r. 16 aprile 2013 n. 62 e, in un altro caso,
la preferenza per la mera allegazione del Codice di comportamento del Comune di Napoli
piuttosto che la specifica previsione di un proprio documento.

Con riguardo a n. 4 soggetti scrutinati, il Codice di comportamento e il Codice Etico
costituiscono un unico documento.

Tra i soggetti scansionati, il 61,6% di quelli che hanno ottemperato alla pubblicazione della
suddetta documentazione risulta aver adeguato il codice in esame alle previsioni del d.p.r. n.
62/2013, nonché alla situazione ed all'ambito di azione specifico.

In riferimento al restante 38,4%, sono diversi i profili che necessitano di una pit specifica
puntualizzazione. Innanzitutto, pare opportuno sottolineare che i codici, nella maggior parte
dei casi, risultano essere generici, eccessivamente sintetici o, diversamente, caratterizzati dal
rinvio o dalla pedissequa ripetizione della normativa di riferimento.

Per quanto concerne il Codice disciplinare, questo risulta adottato in sole 4 occasioni (8,88%)
e in ben due casi costituisce un unico documento con il Codice di comportamento.
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Campania - Codice disciplinare

Rispetto ai profili di criticita pur evidenziati, ha sopperito, nella ricostruzione di un piti preciso
quadro di regole di contrasto alla corruzione, la disciplina complessivamente prevista nei
MOG o nei PTPC. Si evidenzia, inoltre, che alcuni aspetti di norma oggetto dei Codici di
comportamento risultano richiamati all'interno dei Codici Etici, sia per quanto concerne gli
enti adempienti, tanto inadempienti rispetto all’obbligo in questione.

2.4 Lazio - Codice di comportamento

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento ¢ pari al
35% (14 su 40 soggetti considerati).
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La situazione, ad un piu approfondito esame, appare, tuttavia, ancor piu frammentaria.

Non sono mancati, peraltro, casi in cui le societa, nel decidere di non procedere all’adozione
del codice di comportamento, pur richiamando la delibera del’A.N.A.C. n. 75 del 2013,
secondo cui le “Linee guida in materia di codici di comportamento” possono costituire anche
un parametro di riferimento ai fini dell’elaborazione dei codici etici da parte degli enti di diritto
privato in controllo pubblico, hanno fatto riferimento all’assenza nella tavola delle misure n. 4
allegata al PNA, dell’obbligo di conformarsi da parte delle societa di diritto privato in controllo
pubblico. Altre societa, invece si sono limitate ad allegare il testo del d.p.r. n. 62/2013.
Sebbene, tra i soggetti analizzati, il 76% di quelli che hanno ottemperato alla pubblicazione
del documento risulta aver rispettato le prescrizioni del d.p.r. 62/2013, si evidenzia che
spesso la disciplina approntata non appare calata nella situazione e nel contesto specifico
di riferimento.

Inoltre, nella quasi totalita dei casi il documento in esame costituisce allegato del PTPC, del
MOG o del Modello 231.

E altresi doveroso rappresentare che, anche nelle circostanze in cui € mancata I'adozione del
Codice di comportamento, le disposizioni volte a disciplinare I'ambito di applicazione dello
stesso sono talvolta contenute all’'interno degli stessi PTPC, talvolta all'interno di specifici
documenti o allegati variamente denominati (ad es. “sistema sanzionatorio”, “protocolli
comportamentali”).

In due circostanze, inoltre, il Codice di comportamento ed il Codice etico costituiscono un
unico documento. Per quanto attiene al Codice disciplinare, 1o stesso risulta adottato nel
32,5% dei casi considerati.

Lazio - Codice disciplinare
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2.5 Lombardia - Codice di comportamento

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento & pari
al 26,1% (24 su 92 soggetti considerati), mentre solo due societa hanno redatto apposito
documento autonomo per il codice disciplinare.

In undici casi il Codice di comportamento ed il Codice etico costituiscono un unico
documento. Uno dei soggetti scrutinati ha concentrato in un unico documento il codice etico,
le norme di comportamento ed il sistema disciplinare. In altra evenienza la societa rinvia al
codice di comportamento del Comune di Bergamo. | codici, nella maggior parte dei casi,
risultano essere una mera ripetizione della normativa di riferimento, senza aver considerato
le peculiarita del contesto in cui sono calati. In alcuni dei codici di comportamento esaminati
si riscontrano previsioni in materia di prevenzione dei fenomeni di corruzione (anche passiva),
specialmente nelle sezioni dedicate ai rapporti con i fornitori, rapporti con i terzi, conflitti di
interesse e assunzioni di personale. Nella totalita dei casi, ad eccezione di due soli soggetti
esaminati, manca un’apposita previsione e realizzazione del Codice disciplinare, anche se i
possono rinvenire richiami generici al sistema sanzionatorio nei codici di comportamento, nei
codici etici e nei modelli di gestione ed organizzazione.

L'adozione del Codice disciplinare € avvenuta in soli due casi su 92.
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Lombardia - Codice disciplinare

2.6 Piemonte - Codice di comportamento

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento € pari al
27,9% (12 su 43 soggetti considerati).

Il codice disciplinare, invece, & realizzato come documento autonomo da sole due societa.
In dieci casi il Codice di comportamento ed il Codice etico costituiscono un unico documento.
| codici, nella maggior parte dei casi, risultano essere una mera ripetizione della normativa di
riferimento, senza aver considerato le peculiarita del contesto in cui sono adottati. In un caso
il codice di comportamento inserito all’interno del PTPC & insufficiente, consistendo in una
sola pagina di contenuto generico.

RAPPORTO L'attuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017




GRAL =

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

Le misure relative alla condotta del personale

Da evidenziare come il codice di comportamento sia stato spesso incorporato all'interno di
documenti unici come il MOG o il PTPC o il Codice Etico, e tali documenti, infatti, spesso
integrano in parte le regole comportamentali e i principi di condotta del D.P.R. n. 62/2013.
Lo stesso quadro si presenta per i Codici disciplinari, i quali per massima parte del campione
scrutinato non sono stati adottati, ad eccezione di n. 3 societa pari al 7% del campione
medesimo. Tutto cio specificando che, spesso € presento un richiamo alle misure disciplinari
e alle sanzioni all'interno del PTPC e/o del modello di organizzazione e gestione.

Piemonte - Codice disciplinare

2.7 Puglia - Codice di comportamento

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento ¢ pari al
37,5% (15 su 40 soggetti considerati).
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Dalla panoramica generale relativa a tale Regione emergono diverse peculiarita.

In primo luogo, in alcuni casi, il Codice di comportamento, seppur citato nel PTPC o nel
Modello 231, poi non risulta presente all’interno degli stessi.

In altri casi, invece, anche se formalmente presente e cosi denominato, esso non ¢ altro che
il Codice etico.

Altra peculiarita emersa, relativamente a tale ambito territoriale, &€ che nel 66,6% dei casi
in cui il codice ¢ stato adottato, o stesso costituisce un documento unitario, integrato con il
codice Etico o contenuto all’interno, del MOG o del PTPC.

In ogni caso, nella quasi totalita dei casi esso risulta particolarmente scarno e comunque
insufficiente rispetto alle previsioni legislative ex D.P.R. 62/2013.

Per quanto attiene al Codice disciplinare, esso risulta adottato solo 2 volte (5%).

Nella maggior parte dei casi, quindi, risulta mancante, solo formalmente richiamato, ovvero
sostituito da un documento denominato “Sistema disciplinare e sanzionatorio” o da un mero
rinvio alle disposizioni del Codice Etico.

Puglia - Codice disciplinare

2.8 Sicilia - Godice di comportamento

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice di comportamento € pari al
37,78% (17 su 45 soggetti considerati).
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Relativamente a n. 6 soggetti, il Codice di comportamento ed il Codice etico costituiscono
un unico documento.

Nessuno dei soggetti scrutinati ha redatto e pubblicato apposito codice disciplinare dall’analisi
dei dati effettuata.

| codici di comportamento adottati, nella maggior parte dei casi, risultano essere una mera
ripetizione della normativa di riferimento, senza aver considerato le peculiarita del contesto
in cui sono calati.

Nessuna delle societa esaminate ha redatto il Codice di comportamento come documento
separato, e si e scelto di optare per la predisposizione di documenti unici o in altri casi di
ricomprendere i principi del codice di comportamento all'interno del Codice etico.

Si riscontrano casi in cui le societa hanno redatto anche apposita sezione disciplinare e
sanzionatoria, anche se sempre con espresso riferimento al disposto dei codici etici adottati.
Non sono stati rilevati autonomi documenti contenenti Codici disciplinari.

Sicilia - Codice disciplinare
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3. Codice etico (ai sensi del D.lgs. n. 231/2001)

Gennaro Dezio
Per quanto attiene al codice etico, si segnala che ai sensi delle linee guida A.N.A.C. adottate
con determina n. 8/2015 (con previsioni sostanzialmente confermate dalla successiva
determina n. 1134/2017), «le societa integrano il codice etico o di comportamento gia
approvato ai sensi del d.lgs. n. 231/2001 oppure adottano un apposito codice, laddove
sprovviste, avendo cura in ogni caso di attribuire particolare importanza ai comportamenti
rilevanti ai fini della prevenzione dei reati di corruzione».
Per molte societa si riscontra che, in caso in cui non sia stato adottato il codice di
comportamento o il codice disciplinare, questi ultimi si ritrovano all’'interno del Codice etico
come principi/norme di comportamento o come sistema disciplinare.
['adozione del Codice etico sulla base delle risultanze dell’intero campione analizzato Si
attesta su un dato nazionale del 56,76% (193 societa su 340).
Come precedentemente illustrato nella sezione dei codici di comportamento, le linee-guida
adottate con Det. AIN.A.C. n. 75/2013, costituiscono un ulteriore indice di riferimento di cui
tener conto nell’elaborazione dei codici etici da parte degli enti di diritto privato in controllo
pubblico.
Cio con la specificazione secondo cui non si ravvisa alcun obbligo espresso di conformarsi
alla disciplina del d.p.r. n. 62/2013 da parte delle societa di diritto privato a partecipazione
pubblica (anche se di controllo).
Dall'analisi del dato nazionale emerge che i Codici etici appaiono pit completi, nonché in
numero maggiore, rispetto ai codici di comportamento.
Essi prospettano un livello di specificita nell’attuazione della disciplina che restituisce un
trend positivo soprattutto nelle regioni del Nord Italia, dove viene prestata una particolare
attenzione anche al fenomeno della prevenzione della corruzione passiva.
Si evidenzia il dato ulteriore per cui la situazione appare piu equilibrata con il crescere
della partecipazione pubblica nella societa (soprattutto se da parte di un solo soggetto),
evidenziandosi che le societa in-house, all’esito del controllo, restituiscono i risultati migliori.
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Codice Etico - Dato Nazionale

3.1 Basilicata

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico € pari al 50% (4
su 8 soggetti considerati, anche se, al momento, una delle societa considerate risulta in
liquidazione e il relativo sito web irraggiungibile).

Dalla panoramica delle fattispecie considerate ed analizzate, in due casi, i soggetti che hanno
ottemperato alla pubblicazione dei suddetti documenti risultano aver adeguato i codici in
esame alla situazione ed al contesto specifico di riferimento e, cosi come evidenziato rispetto
all’adozione dei codici di comportamento, risulta essere stata prestata particolare attenzione
alla disciplina di prevenzione in tema di corruzione passiva. In un caso, inoltre, Codice Etico
e Codice di comportamento risultano uniti in un unico documento.
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3.2 Calabria

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico € pari al 36% (9 su 25
soggetti considerati).

In due casi si riscontrano codici etici completi e specifici, mentre nella maggior parte dei casi
essi consistono in una mera riproposizione del codice etico generale.

In altri due casi ¢ stato redatto solamente il codice etico, il quale ricomprende al suo interno
elementi propri della disciplina dei codici di condotta cosi come indicato dal Regolamento
recante codice di comportamento dei dipendenti pubblici, ex D.P.R. 62/2013.

In un caso si evidenzia che il codice etico € insufficiente per il raggiungimento delle finalita
prefissate essendo troppo scarno. Inoltre, in un caso la societa ha adottato un unico
documento, “codice etico comportamentale”.
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3.3 Campania

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico € pari al 51% (23 su
45 soggetti considerati).

Un dato sicuramente in controtendenza, rispetto a quello emerso in riferimento all’adozione
dei Codici di comportamento a testimonianza, apparentemente, una maggiore predisposizione
ad ottemperare a tale obbligo, da parte delle societa analizzate. Tra i soggetti scansionati,
il 52% di quelli che hanno ottemperato alla pubblicazione dei suddetti documenti risulta
aver predisposto codici che non difettano in ampiezza e specificita e che risultano adeguati
e coerentemente calati rispetto alla situazione ed al contesto specifico di riferimento. Nel
47,8% dei casi il Codice Etico presenta richiami ad aspetti di regola contenuti nel Codice di
comportamento/disciplinare, andando ad integrare, spesso quanto mancante nei primi ed
affrontando, quindi, quei profili di criticita trascurati. Infatti, ad esempio, nella quasi totalita
dei casi, sono stati richiamati e puntualizzati i meccanismi e quelle regole volti a prevenire i
fenomeni di corruzione passiva, specie all’interno dei paragrafi relativi ai rapporti esterni, alla
trasparenza nonché alla disciplina relativa ai regali ed omaggi. In tre casi, inoltre, il Codice di
comportamento ed il Codice etico costituiscono un unico documento.
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3.4 Lazio

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico ¢ pari al 62,5% (25 su
40 soggetti considerati).

Tra i soggetti scansionati, il 40% di quelli che hanno ottemperato alla pubblicazione dei
suddetti documenti risulta aver adeguato il codice in esame alla situazione ed al contesto
specifico di riferimento. E quindi da rappresentare una maggiore attenzione da parte dei
soggetti considerati nella predisposizione di tale documentazione rispetto a quanto invece
osservato in riferimento ai codici di comportamento. Anche in questo caso, risultano essere
stati richiamati e puntualizzati i meccanismi € le regole volti a prevenire i fenomeni di
corruzione passiva, specie all'interno dei paragrafi relativi ai rapporti esterni, alla trasparenza
nonché alla disciplina relativa ai regali ed omaggi. Quando cio non & avvenuto, nella maggior
parte dei casi, le societa prese in considerazione si sono limitati a rinviare ai relativi articoli
del Codice Penale 0 a specifiche disposizioni di legge, quali ad esempio la Legge Severino.
Nel 48% dei casi il Codice Etico presenta richiami ad aspetti di norma contenuti nel Codice di
comportamento/disciplinare, specie relativamente ai conflitti di interesse ed alla trasparenza.
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3.5 Lombardia

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico & pari al 64,1% (59 su
92 soggetti considerati).

In ventidue circostanze, inoltre, il Codice di comportamento ed il Codice etico costituiscono
un unico documento.

| codici etici esaminati contengono spesso i principi o le norme di comportamento, nel caso
in cui non sia stato pubblicato apposito documento separato. | codici etici delle societa della
Regione Lombardia sono spesso adottati come allegati del Modello di Organizzazione e
Gestione ex d.lgs. 231/2001. Il contenuto dei codici & in larga parte generico come mera
riproposizione della previsione normativa. In ben trentasei casi nel codice etico delle societa si
rinvengono, in forma piti 0 meno specifica, previsioni in materia di prevenzione dei fenomeni
di corruzione (anche passiva), specialmente nelle sezioni dedicate ai rapporti con i fornitori,
rapporti con i terzi, conflitti di interesse e assunzioni di personale.
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3.6 Piemonte

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico & pari al 62,79% (27
su 43 soggetti considerati).

Il codice etico costituisce in otto casi documento unico con i codici di comportamento
o disciplinari, infatti spesso anche quando questi ultimi non sono pubblicati, e non
espressamente inclusi in un documento unico, si ritrovano norme di comportamento nel
codice etico. Si segnala che dall’analisi emergono cinque codici etici redatti in maniera
specifica e quattro casi di codici etici manifestamente insufficienti nei contenuti. Come
gia evidenziato nella sezione del codice di comportamento (2.6) i Codici etici della larga
parte delle societa esaminate integrano al loro interno la disciplina propria del codice di
comportamento, cosi come previsto dal Regolamento recante codice di comportamento dei
dipendenti pubblici, ex d.p.r. 62/2013. Tali integrazioni permettono di sopperire alla mancata
elaborazione del Codice di comportamento da parte di tali societa.
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3.7 Puglia

Gennaro Dezio
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico & pari al 57,5% (23 su
40 soggetti considerati).

Come emerso anche in riferimento ad altri ambiti regionali € necessario rappresentare una
maggiore predisposizione ad ottemperare a tale obbligo, da parte delle societa analizzate.
La disciplina prevista pare anche volta a sopperire almeno parzialmente, alla mancata
adozione del codice di comportamento. Lo stesso tenore delle disposizioni, mediamente
accurato e specifico, denota una particolare attenzione alla prevenzione dei fenomeni di
corruzione passiva, dato I'ampio spazio che nella redazione dei codici in esame € dedicato
a tali strumenti. Tra i soggetti oggetto di indagine, il 47% di quelli che hanno ottemperato
alla pubblicazione dei suddetti documenti risulta, inoltre, aver adeguato il codice in esame
alla situazione ed al contesto specifico di riferimento. Nel 73% dei casi, inoltre, dei casi il
Codice Etico presenta richiami ad aspetti di norma contenuti nel Codice di comportamento/
disciplinare, specie relativamente ai rapporti esterni, conflitti di interesse e trasparenza.
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3.8 Sicilia

Carmine Andrea Cirillo
In tale ambito territoriale, il dato relativo all’adozione del Codice etico € pari al 51.1% (23 su
45 soggetti considerati).

Si rappresenta che in sette casi il codice etico costituisce unico documento con il codice di
comportamento o ha al suo interno i principi di condotta, in cinque di questi documenti unici
si rileva lo specifico adattamento al contesto societario di riferimento. Le societa esaminate
hanno spesso redatto documenti unici per il Codice etico e il Codice di comportamento,
in altri casi hanno integrato nel Codice etico i principi comportamentali del Regolamento
recante codice di comportamento dei dipendenti pubblici, ex d.p.r. 62/2013. In rari casi si
riscontrano nei contenuti del Codice etico ipotesi di prevenzione della corruzione passiva.

RAPPORTO L'attuazione della disciplina in materia di anticorruzione e trasparenza da parte delle societa in controllo pubblico Anno 2016/2017




GRAL -

SPIN-OFF UNIVERSITARIO

La tutela degli autori di segnalazioni di
illeciti (Whistleblowing)

Gianmarco Guadagnuolo

Sommario: 1. Brevi cenni sul ¢.d. whistleblowing | 2. ’adozione di un sistema di tutela degli autori di
segnalazione di illeciti | 3. e modalita dei sistemi adottati

1. Brevi cenni sul c.d. whistleblowing

Il whistleblowing & un istituto, di matrice anglosassone, per la lotta alla corruzione all’interno
dell’organizzazione pubblica e delle societa in controllo pubblico basato sulla cooperazione
tra ente di appartenenza e dipendente. Esso infatti puo essere sinteticamente definito come
la procedura di segnalazione diretta, da parte del dipendente, di condotte illecite, attuate
mediante P'illegittimo, o quantomeno distorto, esercizio dei poteri di organizzazione, gestione
0 comunque esecutivi di altri soggetti appartenenti all’organizzazione dell’ente pubblico o ad
€S0 assimilato.

Tale fondamentale ed innovativo istituto, tenuto conto dei discreti risultati ottenuti negli
ordinamenti anglosassoni, & stato di recente recepito dal legislatore italiano con I'art. 1,
comma 51, della I. n. 190/2012, inserendolo nel corpo normativo del precedente d.lgs. n.
165/2001.

E stato infatti introdotto I'art. 54 bis nel d.Igs. n. 165/2001, rubricato «Tutela del dipendente
pubblico che segnala illeciti», testualmente stabilendo:

«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 pubblico dipendente che denuncia all’autorita
giudiziaria o alla Corte dei conti, o all’Autorita nazionale anticorruzione (A.N.A.C.), ovvero
riferisce al proprio superiore gerarchico condotte illecite di cui sia venuto a conoscenza in
ragione del rapporto di lavoro, non puo 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.

Nell’ambito del procedimento disciplinare, I'identita del segnalante non puo essere rivelata,
senza il suo consenso, sempre che la contestazione dell’addebito disciplinare sia fondata
Su accertamenti distinti e ulteriori rispetto alla segnalazione. Qualora la contestazione sia
fondata, in tutto o in parte, sulla Segnalazione, I'identita puo essere rivelata ove la sua
conoscenza sia assolutamente indispensabile per la difesa dell’incolpato.

L’adozione di misure discriminatorie é segnalata al Dipartimento della funzione pubblica, per i
provvedimenti di competenza, dall’interessato o dalle organizzazioni sindacali maggiormente
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rappresentative nell’amministrazione nella quale le Stesse sono State poste in essere.

La denuncia e sottratta all'accesso previsto dagli articoli 22 e seguenti della legge 7 agosto
1990, n. 241, e successive modificazioni».

Alla luce della summenzionata disposizione di riferimento, oltreché della storia applicativa
dell’istituto negli ordinamenti di common law, il whistleblowing € caratterizzato dalla duplice
funzione, sempre finalizzata ad arginare il fenomeno corruttivo, di individuazione e sanzione
di condotte illecite nonché di favorire, in un’ottica spiccatamente preventiva, la creazione
e la diffusione di un’etica della legalita, al precipuo scopo di impedire la proliferazione e
I'accettazione sociale di comportamenti omissivi dei dipendenti innanzi alla commissione di
illeciti.

Appare dunque evidente che tale ultima funzione, che rappresenta I’elemento sicuramente
pill innovativo in un contesto di riorganizzazione degli apparati pubblici informato a criteri
di legalita, pud essere adeguatamente perseguita solo in presenza di precisi ed efficaci
strumenti di tutela nei confronti del dipendente che segnala l'illecito (c.d. whistleblower), si
da scongiurare qualsivoglia conseguenza negativa sul suo rapporto di lavoro.

Infatti, & evidente alla ragione che, in assenza di idonee misure di tutela, il whistleblower
verrebbe a trovarsi in una condizione di sottoprotezione sociale, di fatto alla mercé degli organi
e dei soggetti gerarchicamente sovraordinati da cui egli stesso dipende, con conseguenze
negative sul concreto ed efficace funzionamento dell’istituto.

Per tale essenziale motivo, caratteristica fondamentale e primaria della procedura di
segnalazione € la riservatezza del soggetto segnalante, che in caso contrario potrebbe
ingiustamente subire conseguenze negative, con conseguente potenziale compromissione
della portata effettiva del whistleblowing.

In considerazione di cio e in conformita con le funzioni e i poteri ad essa attribuiti, 'A.N.A.C.,
successivamente all’introduzione e alla evoluzione normativa dell’istituto, ha proceduto a
indicare le caratteristiche essenziali del whistleblowing oltreché gli elementi indispensabili al
fine di poter ritenere correttamente adempiuto I'onere di adozione legislativamente previsto.
L'Autorita infatti, con la determinazione n. 6 del 28 aprile 2015, ha emanato precise e
dettagliate linee guida in materia di tutela del dipendente che segnala illeciti, ribadendo
I'obbligatorieta di tali misure poiché direttamente disciplinate dalla legge, inserendole
pertanto nel Piano Nazionale Anticorruzione. In ragione di cio, le amministrazioni pubbliche e
le societa pubbliche, sono tenute all’adozione, mediante I'inserimento all’interno dei PTPC, di
idonee misure per garantire la tutela del whistleblower.

Sulla base delle citate linee guida e possibile individuare gli elementi basilari e le
caratteristiche dell'istituto in discorso, il quale impone una complicata verifica sulla effettiva
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adozione da parte dei soggetti obbligati in quanto contraddistinta da strumenti tecnici di
difficile valutazione, come ad esempio le procedure informatiche finalizzate ad assicurare la
riservatezza del whistleblower.

Dal quadro normativo e dalle indicazioni fornite dall’A.N.A.C. si puo innanzitutto definire
I'oggetto del whistleblowing, che & sostanzialmente rappresentato dalla segnalazione di
condotte illecite. Il concetto di condotte illecite € stato precisamente delineato dall’Autorita
anticorruzione, al fine di meglio puntualizzare la generale e vaga formulazione normativa,
ricomprendendovi non soltanto le condotte sussumibili nelle fattispecie delittuose di cui al
Titolo II, Capo |, del Codice Penale, ma anche «le situazioni in cui, nel corso dell’attivita
amministrativa, si riscontri I'abuso da parte di un soggetto del potere a lui affidato al fine di
oftenere vantaggi privati, nonché i fatti in cui — a prescindere dalla rilevanza penale — venga
in evidenza un mal funzionamento dell'amministrazione a causa dell’uso a fini privati delle
funzioni attribuite, ivi compreso I'inquinamento dell’azione amministrativa ab externo» (Det.
AN.A.C. n. 6/2015). E stato altresi precisato che la segnalazione pud avere ad oggetto
esclusivamente condotte illecite di cui il soggetto segnalante e venuto a conoscenza, anche
in modo casuale, in ragione del rapporto di lavoro.

Quanto all’elemento caratterizzante il whistleblowing, ossia la riservatezza del segnalante,
le menzionate linee guida hanno indicato gli elementi fondamentali e le particolarita della
procedura di segnalazione sempre allo scopo di tutelare la posizione del whistleblower.

In particolare, 'A.N.A.C., oltre ad attribuire un ruolo centrale alla figura del Responsabile
della prevenzione della corruzione, soggetto legittimato a ricevere le segnalazioni e a dare
impulso ai successivi procedimenti anche innanzi alla stessa Autorita, ha stabilito che gli enti
obbligati sono tenuti alla predisposizione di sistemi contraddistinti da una parte organizzativa
ed una parte tecnologica, ove la prima attiene le «politiche di tutela della riservatezza del
segnalante», mentre la seconda riguarda I'adozione di sistemi informatici idonei a gestire il
flusso delle segnalazioni con meccanismi di salvaguardia della riservatezza.

Tra le due menzionate componenti assume particolare rilievo quella tecnologica, poiché essa
rappresenta il mezzo attraverso il quale si garantisce principalmente la tutela del segnalante,
cosi come dimostrato dall'attenta e scrupolosa indicazione delle caratteristiche necessarie
fornite dalle linee guida, tra le quali sono ricomprese: a) la trasparenza dell’iter procedurale;
b) la tutela del segnalante; c) la tutela del soggetto che riceve le segnalazioni; d) la tutela della
riservatezza del contenuto della segnalazione; e) la tracciabilita delle fasi procedurali da parte
del segnalante. Allo scopo di soddisfare tali esigenze, sempre secondo I'A.N.A.C. i soggetti
obbligati devono provvedere a: «identificare correttamente il segnalante acquisendone, oltre
all’identita, anche la qualifica e il ruolo; - separare i dati identificativi del segnalante dal
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contenuto della segnalazione, prevedendo I'adozione di codici sostitutivi dei dati identificativi,
in modo che la segnalazione possa essere processata in modalita anonima e rendere
possibile la successiva associazione della segnalazione con I'identita del segnalante nei
soli casi in cui cio Sia strettamente necessario; - non permettere di risalire all’identita del
segnalante se non nell’eventuale procedimento disciplinare a carico del segnalato: cio a
motivo del fatto, gia ricordato, che I'identita del segnalante non puo essere rivelata senza il
Suo consenso, a meno che la sua conoscenza non Sia assolutamente indispensabile per la
difesa dell’incolpato come previsto dall’art. 54-bis, co. 2, del d.lgs. 165/2001, - mantenere
riservato, per quanto possibile, anche in riferimento alle esigenze istruttorie, il contenuto
della segnalazione durante I'intera fase di gestione della stessa». A tal riguardo I'Autorita
«rammenta che la denuncia é sottratta all'accesso di cui all’art. 22 e sequenti della legge
241/1990».

Infine, 'A.N.A.C. suggerisce, rispetto a procedure di gestione delle segnalazioni che
richiedono la presenza fisica del segnalante, altre di natura telematica, le quali devono
garantire, mediante sistemi di crittografia e dissociazione del segnalante del segnalato e del
contenuto della segnalazione, I'assoluta riservatezza del procedimento.

Allaluce di siffatte considerazioni, emerge evidente la difficolta di comprendere effettivamente
lo stato di attuazione dell’obbligo di tutela del whistleblower, causata dall’impossibilita di
accedere agevolmente alle informazioni relative ai sistemi informatici concretamente adottati.
In ragione di ci0, la successiva analisi sull’adozione del whistleblowing da parte delle
societa controllate non potra che servirsi di semplificazioni e classificazioni, quantomeno
limitatamente, approssimate, senza pero pregiudicare la veridicita e la correttezza dei risultati
ottenuti.

2. Adozione di un sistema di tutela degli autori di segnalazioni di illeciti

Come precedentemente segnalato la verifica dello stato di attuazione delle misure di tutela
degli autori di segnalazioni, in conformita alle linee guida A.N.A.C., risulta particolarmente
complessa a causa della carenza di informazioni in ordine ai sistemi di tutela concretamente
predisposti dalle societa campione, ragion per cui la presente analisi € principalmente basata
sui dati ricavabili dai documenti pubblicati nell’apposita sezione “Societa Trasparente”, in
particolar modo sui singoli Piani adottati e sulle specifiche sezioni delle pagine web qualora
opportunamente create dalle societa esaminate.

All'uopo € inoltre opportuno sin da subito precisare che puo ritenersi sufficientemente
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adempiuto I'obbligo di adozione qualora, dalle informazioni rese disponibili dai soggetti
analizzati, sia possibile ricavare il soggetto a cui far pervenire le segnalazioni e il canale (sia
esso informatico o analogico) attraverso cui inoltrarle, poiché indice di un idoneo, seppur
minimo, sistema di gestione.

E altrettanto doveroso premettere che il campione di riferimento & costituito da n. 340 societa
controllate distribuite territorialmente tra le Regioni Piemonte (n. 43), Lombardia (n. 92), Lazio
(n. 40), Campania (n. 47), Puglia (n. 40), Basilicata (n. 8), Calabria (n. 25) e Sicilia (n. 45).
Giova inoltre sottolineare che, dall'analisi dei siti istituzionali delle societa sottoposte a
verifica, nella prassi applicativa del contenuto obbligatorio in materia di whistleblowing sono
emerse sostanzialmente tre distinte modalita di adozione e pubblicazione delle misure di
tutela dell’autore di segnalazioni, segnatamente: 1) il mero richiamo formale alla disciplina
normativa e/0 a generali forme di tutela anche indicate nel PNA; 2) la predisposizione di una
sezione specifica all'interno del PTPG/PTPCT qualora adottato; 3) I'ulteriore predisposizione
di un’apposita sezione all’interno del sito istituzionale.

Fatte tali essenziali premesse di ordine metodologico si rende necessario procedere
all'esposizione dei risultati ottenuti, in primo luogo analizzando i dati complessivi su base
nazionale e solo successivamente riferendosi ai singoli contesti regionali.

Orbene, tenuto conto delle tre distinte modalita di adozione su richiamate, pare opportuno
prendere le mosse dalla fattispecie del mero richiamo formale.

Tale tecnica applicativa si caratterizza per I'inserimento, all’interno dei PTPC/PTPCT, di meri
richiami alla disciplina normativa e dalla laconica definizione del whistleblowing, I'indicazione
della ratio e della funzione dell’istituto.

Dalla prassi emerge infatti che, pur in presenza di specifici paragrafi, sezioni e/o articoli
dei Piani precipuamente dedicati alla tutela dell’autore di segnalazioni, alcune societa
omettono quasi completamente I'indicazione delle modalita di segnalazione, del soggetto
responsabile della loro gestione e del procedimento che da esse dovrebbe derivare. Tale
modus procedendi, anche in considerazione delle linee guida A.N.A.C., appare del tutto
inidoneo a adempiere in maniera sufficiente gli obblighi di cui all’art. 54 bis al d.Igs. n.
165/2001, poiché non consentono di rinvenire un adeguata predisposizione di misure
efficaci per la tutela dell'autore della segnalazione. Come anticipato, il citato obbligo pud
ritenersi sufficientemente adempiuto solo qualora sia individuabile una effettiva procedura
volta alla tutela del whistleblower, caratterizzata dagli elementi basilari dell’indicazione del
soggetto responsabile a ricevere la segnalazione, di uno specifico canale di gestione e
delle concrete modalita di svolgimento della procedura. Non vale ad elidere detta criticita
I'esplicito intento di predisporre successivamente strumenti per la gestione delle segnalazioni
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(comportamento diffuso tra le societa analizzate), in quanto la sola manifestazione di volonta
non puo considerarsi effettivo adempimento.

Alla luce di cid e dei dati raccolti su base nazionale le societa che hanno adottato misure per
la tutela del whistleblower mediante formale richiamo, senza una sostanziale predisposizione
di un apparato di tutele, sono n. 50.

Come appena precisato una simile modalita non puo ritenersi satisfattiva delle esigenze di
tutela imposte dal legislatore.

Proseguendo con I'analisi sull’adempimento dell’obbligo di cui all’'art. 54 bis del d.lgs. n.
165/2001, & necessario analizzare la seconda modalita pratica di attuazione rappresentata
dalla predisposizione di un’apposita sezione, 0 quantomeno uno specifico articolo, del
PTPC/PTPCT. All'interno del campione esaminato si & avuto modo di osservare che alcune
societa hanno proceduto alla redazione di specifiche disposizioni dei piani adottati tese alla
regolamentazione delle procedure di segnalazione degli illeciti da parte del dipendente, in
diverso modo indicando il soggetto destinatario della segnalazione e il mezzo tecnico (sia
esso telematico che analogico) mediante il quale inoltrarla con I'espressa previsione di
quantomeno generiche forme di tutela della riservatezza.

In particolare, si & osservato che lo strumento tecnologico pitl impiegato a tale scopo € stato
la predisposizione di un autonomo canale informatico per la gestione delle segnalazioni, con
specifica istituzione di una casella di posta elettronica dedicata e le relative istruzioni per
procedere alla segnalazione. Ma se da un lato si assiste ad una scrupolosa articolazione
della procedura in discorso, dall’altro & stato rilevato che un numero rilevante di soggetti
obbligati fanno ancora ricorso a mezzi di comunicazione analogica e segnatamente I'invio
di raccomandate a mezzo posta, che, seppur consentite alla luce delle gia citate linee guida
AN.A.C., risultano non particolarmente indicate per assicurare la massima riservatezza
del segnalante. Dunque, in disparte la scelta dello strumento informatico rispetto a quello
tradizionale rappresentato dalla comunicazione scritta inviata a mezzo posta, che comunque
puo ritenersi sufficiente alla soddisfazione dell’obbligo in parola, la predisposizione di
un’apposita sezione del piano dedicata alla tutela del whistleblower, alla luce del dato positivo
e delle linee guida rese dall’A.N.A.C., € comunque satisfattiva dell’onere di adozione previsto
dall’54 bis del d.lgs. n. 165/2001.

Orbene, una volta appurata I'adeguatezza di siffatta opzione, le societa che hanno previsto
nei propri piani una sezione dedicata alla tutela del dipendente che segnala l'illecito sono n.
82.

Passando, infine, all'analisi della terza e ultima modalita esecutiva dell’obbligo di attuazione,
ossia la creazione di una specifica sezione del sito istituzionale, & agevole dedurre che essa
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rappresenta sicuramente la scelta pit apprezzabile in un’ottica di trasparenza e diffusione
della cultura della legalita, in ossequio alle funzioni e alla ratio della disciplina normativa
in materia di whistleblowing. Cio in quanto, la creazione della sezione del sito dedicata
presuppone la redazione di una specifica sezione del piano e quindi costituisce, almeno
formalmente, un’ulteriore e pil avanzata tecnica di attuazione dell’obbligo. Infatti, nelle
sezioni dedicate € stato spesso rinvenuto il richiamo alla sezione, al paragrafo o all’articolo
del piano disciplinante la procedura di segnalazione, oltre all’indicazione delle concrete
modalita di svolgimento del procedimento (come si vedra infra).

Ebbene, tra le societa analizzate quelle che hanno optato per tale descritta modalita di
attuazione sono n. 55.

In definitiva su un campione di n. 340 societa analizzate, solo n. 189 hanno adottato PTPC/
PTPCT con disposizioni dedicate alla tutela del dipendente che segnala Iillecito, all’interno
delle quali solo n. 137 hanno sufficientemente adempiuto all’obbligo di cui all'art. 54
bis del d.lgs. n. 165/2001, secondo le indicazioni restituiteci dalle linee guida A.N.A.C.
(determinazione n. 6 del 28/04/2015).

Giova inoltre precisare che il restante numero di 151 societa non hanno minimamente
provveduto all’attuazione dell’obbligo in parola o per mancata istituzione del sito web, o per
la mancata creazione della specifica sezione “Amministrazione/Societa Trasparente”, o per la
mancata predisposizione del PTPC/PTPCT o infine per I'assenza nei citati piani di disposizioni
relative al whistleblowing.

In definitiva, alla luce dei dati esposti si comprende che lo stato di attuazione dell’obbligo
di predisposizione di specifiche tutele per il dipendente che segnala lillecito & ancora
notevolmente insufficiente a garantire un corretto funzionamento dell’istituto, oltreché a
favorire una sua diffusione capillare con benefici per la lotta preventiva alla corruzione. Per
tali ragioni sarebbe auspicabile un intervento dell’Autorita anticorruzione al fine di sanzionare
le rilevate inadempienze.

Allo scopo di completare I'indagine & a tal punto doveroso procedere all’analisi dei dati relativi
ai contesti regionali presi come riferimento, con I'intento di verificare lo stato di attuazione
a livello locale.

| risultati dell’analisi, per facilitare la fruizione sono riportati, per ciascuna Regione, nei
seguenti grafici:
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Piemonte

Per la regione Piemonte le societa analizzate sono state n. 43, di cui n. 20 non hanno
adottato il whistleblowing, n. 8 lo hanno formalmente richiamato; n. 7 lo hanno inserito in una
specifica sezione del piano; n. 8 hanno previsto una specifica sezione del sito.

Lombardia

Per la Regione Lombardia le societa analizzate sono state n. 92, di cui n. 42 non hanno
adottato il whistleblowing, n. 12 lo hanno formalmente richiamato; n. 27 lo hanno inserito in
una specifica sezione del piano; n. 11 hanno previsto una specifica sezione del sito.
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Lazio

Per la Regione Lazio le societa analizzate sono state n. 40, di cui n. 15 non hanno adottato
il whistleblowing, n. 7 lo hanno formalmente richiamato; n. 14 lo hanno inserito in una
specifica sezione del piano; n. 4 hanno previsto una specifica sezione del sito.

Campania

Per la Regione Campania le societa analizzate sono state n. 47, di cui n. 26 non hanno
adottato il whistleblowing, n. 3 lo hanno formalmente richiamato; n. 7 lo hanno inserito in una
specifica sezione del piano; n. 11 hanno previsto una specifica sezione del sito.
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Puglia

Per la Regione Puglia le societa analizzate sono state n. 40, di cui n. 12 non hanno adottato
il whistleblowing; n. 6 lo hanno formalmente richiamato; n. 14 lo hanno inserito in una
specifica sezione del piano; n. 8 hanno previsto una specifica sezione del sito.

Basilicata

Per la Regione Basilicata le societa analizzate sono state n. 8, di cui n. 4 non hanno adottato il
whistleblowing; n. 2 lo hanno formalmente richiamato; n. 1 lo hanno inserito in una specifica
sezione del piano; n. 1 hanno previsto una specifica sezione del sito.
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Calabria

Per la Regione Calabria le societa analizzate sono state n. 25, di cui n. 14 non hanno adottato
il whistleblowing; n. 5 1o hanno formalmente richiamato; n. 3 lo hanno inserito in una specifica
sezione del piano; n. 3 hanno previsto una specifica sezione del sito.

Sicilia

Per la Regione Sicilia le societa analizzate sono state n. 45, di cui n. 19 non hanno adottato il
whistleblowing; n. 8 lo hanno formalmente richiamato; n. 9 lo hanno inserito in una specifica
sezione del piano; n. 9 hanno previsto una specifica sezione del sito.
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Alla luce dei dati su base regionale riportati, & agevole riscontrare che in tutti i contesti
regionali pit della meta delle societa analizzate non hanno correttamente adempiuto I'obbligo
di adozione di misure per la tutela del dipendente che segnala I'illecito, se si considera che,
come precedentemente rilevato, il mero richiamo formale alla disciplina di cui all’art. 54
bis del d.lgs. n. 165/2001. Da ci0 & possibile comprendere che lo stato di attuazione della
citata disposizione risulta notevolmente arretrato, nonostante la cogenza dell’obbligo in essa
contenuto e le specifiche linee guida dell’A.N.A.C., con la conseguente inefficacia pratica
dell’istituto del whistleblowing.

3. Le modalita dei sistemi adottati

Una volta esaminate le forme di adozione delle misure per la tutela del whistleblower, allo
scopo di comprendere I'effettivo stato di attuazione dell’obbligo contenuto nell’art. 54 bis
del d.lgs. n. 165/2001, & imprescindibile I'analisi delle concrete modalita di funzionamento,
0 quanto meno di awio, della procedura propulsata con la segnalazione. Cio in quanto tali
modalita rispecchiano lo stato di avanzamento, su un piano qualitativo, dell’adempimento
dell’obbligo.

Come avvenuto per I'esame delle forme di adozione, anche per I'analisi delle modalita di
svolgimento della procedura di segnalazione € necessario procedere a semplificazioni e
classificazioni convenzionali, tenuto conto di tutte le soluzioni astrattamente possibili. Infatti,
la disciplina normativa e soprattutto la determinazione n. 6/2015 dell’A.N.A.C. non dettano
un particolare e tassativo modus, tale da rendere vincolata la scelta delle societa obbligate.
Le linee guida si limitano a individuare esclusivamente elementi essenziali finalizzati alla
tutela del whistleblower, peraltro esprimendo una chiara preferenza per I'impiego di strumenti
informatici, ritenuti maggiormente rispettosi delle esigenze di riservatezza imposte dalla ratio
e dalla funzione dell’istituto.

Sulla base di tali fondamentali indicazioni, I'analisi si € concentrata principalmente sulle
modalita di presentazione della segnalazione con I'esclusione delle fasi successive, Cio
in considerazione dell'impossibilita di reperire dati certi circa I'effettivo svolgimento del
procedimento.

Venendo al dato concreto, si & osservato che le societa campione hanno diversamente
predisposto modalita di segnalazione riconducibili a quattro categorie convenzionali e
segnatamente: 1) la creazione di un indirizzo di posta elettronica dedicato a cui far pervenire
la comunicazione; 2) la predisposizione di moduli precompilati da inoltrare mediante modalita
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diversificate; 3) Iistituzione di un indirizzo di posta elettronica dedicato e la contestuale
predisposizione di moduli precompilati; 4) altre modalita (come I'invio a mezzo posta, la
creazione di apposite cassette in cui introdurre la segnalazione scritta).

Giova inoltre rilevare che nella citata categoria delle altre modalita rientrano soggetti che
hanno anche adottato uno specifico regolamento della procedura di segnalazione, nella
maggior parte dei casi allegato al PTPC/PTPCT o inserito autonomamente nell’apposita
sezione del sito istituzionale.

Alla luce di siffatte considerazioni e dei risultati ottenuti dall’indagine condotta risulta che
su un campione di n. 340 societa, di cui solo n. 137 hanno adottato misure sufficienti per
la tutela del segnalante, n. 51 hanno prescelto la modalita della creazione di una casella
di posta elettronica dedicata con pubblicazione dell’indirizzo telematico. Tale opzione,
vista la citata indicazione dell’Autorita anticorruzione, sembra rispettare i requisiti minimi
ex lege richiesti e appare conforme al suggerimento dell’A.N.A.C. relativo all'impiego di
metodi e tecnologie che non richiedono la pre-senza fisica del segnalante. Ciononostante,
la creazione di uno specifico regolamento a disciplina della procedura rappresenterebbe una
soluzione preferibile e maggiormente ossequiosa delle esigenze di tutela sottese all’istituto
del whistleblowing, cosi come ribadito dalle citate linee guida, nella parte in cui ritengono
necessarie I'individuazione del soggetto competente a ricevere la segnalazione e 'indicazione
di tempi certi per la conclusione del procedimento.

Quanto alla seconda categoria individuata, ossia la predisposizione di modulistica
precompilata, soltanto n. 8 societa hanno optato per siffatta soluzione, senza specificare
le modalita di comunicazione, o comungue non indicando precisamente alcun indirizzo di
posta elettronica a cui inoltrare la segnalazione. La descritta modalita, seppur astrattamente
conforme alla disciplina vigente nel momento in cui garantisca la riservatezza del segnalante,
in concreto si dimostra inefficace per assicurare effettivamente la segretezza, considerando
che, come prima anticipato, le linee guida ritengono necessari, come requisiti essenziali,
I'individuazione del soggetto competente a ricevere la segnalazione e I'indicazione di tempi
certi per la conclusione del procedimento.

Ove accompagnata da chiari riferimenti in ordine al soggetto tenuto alla ricezione delle
segnalazioni e in merito ai termini per la conclusione del procedimento, piu idonea delle
precedenti modalita appare la contestuale istituzione di una casella di posta elettronica
dedicata e la messa a disposizione di moduli precompilati, poiché adatta ad assicurare
contemporaneamente la riservatezza del segnalante e I'esigenza di semplificazione nell’avvio
e nella gestione della procedura. Tale modalita e stata prescelta da n. 30 societa.

Infine, hanno optato per modalita diverse dalle precedenti n. 48 societa, disponendo
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diversamente, e in maniera pil 0 meno precisa, strumenti misti che vanno dalla necessaria
segnalazione scritta inoltrata a mezzo raccomandata, alla creazione di canali informatici, anche
interni alla societa, con adozione di regolamenti specifici e variamente articolati. Tali modalita,
in ogni caso, possono ritenersi rispettose dei principi e delle disposizioni vigenti in materia,
solo se atte a garantire la riservatezza del segnalante e un’adeguata procedura di gestione
della segnalazione, contraddistinta dall’'indicazione specifica del soggetto responsabile
alla ricezione e gestione della denuncia, dall'individuazione dei termini di conclusione del
procedimento e dalla tempestiva comunicazione del suo stato al whistleblower.
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1. Premessa: il diritto di accesso

Andrea Marco Colarusso, Michela Grani, Marta Maurino
Preliminarmente all’esposizione dei risultati dell'indagine svolta, pare opportuno richiamare
i profili normativi essenziali in materia di diritto di accesso, nelle sue plurime configurazioni,
seguendo I'evoluzione diacronica della normativa nazionale in materia.
Nell'attuale configurazione dell’ordinamento italiano, infatti, esistono tre distinte tipologie di
diritto di accesso: I'accesso ai documenti amministrativi, I'accesso civico c.d. ‘semplice’ e
I'accesso civico cd. ‘generalizzato’.
I 'capo V della Legge 7 agosto 1990, n. 241 reca, agli artt. 22 e seguenti, la disciplina
dell’accesso ai documenti amministrativi, configurando detto istituto quale primo indifferibile
baluardo per la garanzia del principio di trasparenza, di imparzialita e di pubblicita dell’azione
amministrativa.
Il diritto legislativamente riconosciuto di prendere visione ed estrarre copia dei documenti
in possesso della Pubblica Amministrazione, la cui conoscenza sia funzionalmente ed
eziologicamente correlata alla tutela di situazioni giuridicamente rilevanti che & ostacolata
0 impedita dalla mancata ostensione, € ritenuto, altresi, un fondamentale strumento per
attuare la partecipazione procedimentale, prodromica all’efficace contemperamento
e alla ponderazione degli interessi pubblici e privati coinvolti nell’esercizio dell’attivita
amministrativa.
La controversa natura giuridica di detto strumento, che sembra aver trovato una condivisione
ermeneutica nella classificazione quale diritto soggettivo della posizione del soggetto che
vuole accedere alla documentazione amministrativa, € ontologicamente e normativamente
correlata alla sussistenza di un interesse diretto, concreto ed attuale all’acquisizione di atti,
che seppure non riferibili ad uno specifico procedimento amministrativo, sono formati e
detenuti dalla PA. ai fini dello svolgimento di attivita di pubblico interesse.
I tratto distintivo e caratterizzante del menzionato istituto giuridico rispetto all’accesso c.d.
‘civico’ e ‘generalizzato’ (di cui in seguito si dira) si rinviene, dunque, proprio nella necessaria
inerenza ad una posizione giuridica sostanziale ‘differenziata’ e ‘qualificata’ del privato, che
ne rende impossibile I'utilizzo al fine di realizzare quelle forme di “controllo generalizzato
dell’'operato delle Pubbliche Amministrazioni”, espressamente vietate dall’art. 24, comma 3,
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dellal. n. 241/1990.

Al fine di meglio delineare le coordinate dogmatiche da cui € originata la presente analisi
sullo stato di attuazione della normativa e sull’assolvimento degli obblighi in materia di
anticorruzione e di trasparenza da parte dei soggetti privati controllati dagli enti territoriali,
pare opportuno enunciare le differenze ontologiche tra i principi di pubblicita e di trasparenza
amministrativa.

Detti principi, sovente utilizzati in chiave sinonimica nell’ottica finalistica di garantire la
conoscibilita esterna dell’agere della PA., devono, a parere di scrive ed in coerenza con le
pil attente elaborazioni dottrinali e giurisprudenziali, essere tenuti distinti.

Il principio di pubblicita, infatti, la cui espressa vincolativita e stata positivizzata nella
versione originaria dell'art. 1 della I. n. 241/1990, si declina eminentemente nel profilo
dinamico dell’operato pubblico, attraverso la conoscibilita e I'accessibilita di atti e documenti
funzionalmente collegati all’attivita dell’amministrare e, in ogni caso, suscettibili di produrre
effetti diretti o indiretti sulle situazioni giuridicamente riconosciute (rectius tutelate) del privato
che, nell’imprescindibile sintesi dialettica procedimentale, si contrappone alla PA..

La pubblicita, specie se analizzata con le lenti della disciplina dell’accesso documentale,
trova la sua espressione nel momento dinamico del procedimento amministrativo,
quale indifferibile elemento prodromico di garanzia della legalita, del buon andamento e
dell'imparzialita dell’azione amministrativa.

La I. n. 15/2005, tuttavia, ha introdotto all’art. 1 della I. n. 241/1990, rubricato “Principi
generali dell’attivita amministrativa”, il diverso canone guida della trasparenza che, invece,
trova la sua pit adeguata declinazione in una condizione statica dell’intera organizzazione
della PA., sollecitando, anche attraverso la previsione degli obblighi di pubblicazione di cui al
d. Igs.14 marzo 2013, n. 33, una dimensione di partecipazione e controllo democratico che
sempre piu si allontana dalle maglie della dialettica procedimentale.

La trasparenza — che si configura quale accessibilita totale che trova la sua pit compiuta
espressione in una condizione dell’azione amministrativa e non si limita solo alla conoscibilita
esterna, ma anche alla garanzia di chiarezza e comprensibilita della stessa — rappresenta un
quid pluris rispetto al canone di pubblicita, in quanto € volta a garantire la percezione della
P.A. quale ‘casa di vetro’ da parte degli amministrati, secondo I'evocativa locuzione coniata
in dottrina.

La pregnanza applicativa della stessa, ai sensi dell’art. 11 del d. Igs. 27 ottobre 2009, n. 150,
ha trovato una copertura costituzionale nella sua declinazione in termini di livello essenziale
delle prestazioni erogate dalla Pubblica Amministrazione ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett)
m, della Costituzione.
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Cio detto, appare evidente che i due sopradescritti principi non si pongono in maniera
antitetica, ma, piuttosto in una linea di continuita che esprime la vocazione pluridecennale del
legislatore all’implementazione di un processo di democratizzazione di ogni azione finalizzata
alla tutela e al perseguimento del pubblico interesse.

Lo sviluppo diacronico di questa linea evolutiva di principio esprime una irredimibile tendenza
ordinamentale che, attraverso il susseguirsi di provvedimenti normativi, parte dalla garanzia
del diritto all’accesso documentale e giunge sino alle recenti acquisizioni in termini di accesso
c.d. “generalizzato” di cui al d. Igs. 25 maggio 2016, n. 97, quale strumento che garantisce
al privato un potere addirittura propulsivo di pubblicazione, e non piti meramente reattivo in
ordine all’assolvimento di obblighi legislativamente tipizzati.

Non pud negarsi il ruolo decisivo che ha assunto, entro questo processo evolutivo, 1o sviluppo
tecnologico e la pregnanza dei processi di informatizzazione e di telematizzazione, che, sin
dall’entrata in vigore del Codice dell’Amministrazione Digitale con il d. Igs. 7 marzo 2005,
n. 82 e fino ad arrivare ai dd. liggss. nn. 33/2013 e 97/2016, hanno valorizzato fortemente
il ruolo dei siti web, quali fondamentali strumenti di garanzia di pubblicita, trasparenza e
controllo democratico dell’azione della Pubblica Amministrazione.

In tale contesto si € inserita la decisiva attivita di normazione secondaria dell’A.N.A.C. che
si & tradotta in uno sforzo decisivo e, sovente anche risolutivo a livello interpretativo, volto a
conferire efficacia e pregnanza applicativa al canone di trasparenza enunciato dal legislatore,
ponendosi quale fondamentale elemento propulsivo, dotato di potesta anche sanzionatorie
al fine di reprimere le ataviche ritrosie delle Amministrazioni Pubbliche agli imprescindibili
processi di informatizzazione e telematizzazione, tanto della loro azione, quanto della loro
organizzazione.

E’ evidente, che tanto pil si realizzera il processo di chiara e corretta implementazione dei siti
web degli enti che svolgono attivita di pubblico interesse, attraverso un puntuale assolvimento
degli obblighi di pubblicazione sugli stessi, che non sia confinato ad un meccanica, ripetitiva
(e sovente disattenta) trasposizione dei testi legislativi, tanto meglio si potranno realizzare
gli obiettivi repressivi, ma soprattutto preventivi, dei fenomeni corruttivi che rappresentano
il fulcro della tendenza ordinamentale che ha trovato nella I. 6 novembre 2012, n. 190 e
negli strumenti di Pianificazione Anticorruzione, nazionali e di dettaglio, la sua piu rilevante
espressione.

Tali riflessioni di principio hanno rappresentato il faro della presente attivita reportistica sullo
stato di attuazione della normativa in materia di anticorruzione e trasparenza, specie se la si
correla alla difficile realta dei soggetti privati a partecipazione pubblica degli enti territoriali,
le cui disfunzioni e i cui processi di patologia corruttiva hanno suscitato e tutt’ora suscitano
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censure da tutti i livelli istituzionali deputati al monitoraggio e al controllo dell’azione della
PA., nonché un crescente clamore mediatico legato ai drammatici fenomeni di spreco,
dispersione e mancato utilizzo delle risorse pubbliche.

Per tali ragioni, si & deciso di scrutinare I'assolvimento degli obblighi in materia di accesso
documentale, civico e generalizzato da parte delle societa controllate dagli enti territoriali.
Cio in quanto, alla luce della trasformazione del principio di ‘trasparenza’ - ad oggi
afferente non solo ad atti ed a documenti, ma anche ad informazioni e dati delle pubbliche
amministrazioni - con il d.lgs. 14 marzo 2013 n. 33 si € proceduto al riordino della disciplina
relativa all’accesso, attraverso la creazione del cd. ‘accesso civico’ (art. 5).

In considerazione della differente natura delle situazioni che giustificano I'esercizio del
diritto di accesso, con il d.lgs. 25 maggio 2016 n. 97, I'accesso civico € stato ulteriormente
articolato in accesso civico cd. ‘semplice’ e accesso civico ‘generalizzato’.

Appare opportuno sottolineare che le due nuove forme di accesso attualmente esistenti sono
esercitabili in casi differenti e teoricamente non sovrapponibili a quelle oggetto dell’accesso
ai documenti amministrativi di cui all’art. 22 della I. 241/1990.

In coerenza con il | disposto dell'articolo 5, commi 1 e 2, del d.Igs. n. 33/2013, I'accesso
civico cd. ‘semplice’ (co. 1) consiste nel diritto riconosciuto a chiunque di richiedere alle
Amministrazioni documenti, informazioni o dati per i quali & prevista la pubblicazione
obbligatoria, nei casi in cui gli stessi non siano stati pubblicati nella sezione “Amministrazione
trasparente” del sito web istituzionale; I'accesso civico cd. ‘generalizzato’ (co.2, come
appunto modificato dall'art. 6 del d.lgs. 97/2016), invece, ¢ il diritto di accedere ai dati e
ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di
pubblicazione ai sensi del d.lgs. 33/2013, nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di interessi
giuridicamente rilevanti secondo quanto previsto dallarticolo 5-bis del suddetto decreto.

A completare il quadro testé delineato sono intervenute le linee-guida A.N.A.C., recanti
indicazioni operative ai fini della definizione delle esclusioni dei limiti all’accesso civico di cui
all'art. 5, comma 2, del d.Igs. n. 33/2013 (cd. accesso civico ‘generalizzato’), adottate in data
28 dicembre 2016, con Delibera n. 1309.

Ai sensi del punto 3.1 di tale Delibera, avente ad oggetto la «Adozione di una disciplina sulle
diverse tipologie di accesso», I'Autorita Nazionale Anticorruzione suggerisce ai destinatari
del c.d. ‘decreto trasparenza’ (d.Igs. n. 33/2013) - alla luce della «notevole innovativita della
disciplina dell’accesso generalizzato» - di dotarsi, «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».

In particolare, I’A.N.A.C., consigliando di costruire i siti web dei soggetti interessati in modo
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schematico, cosi da garantire una facile reperibilita delle informazioni, indica di elaborare
una sezione dedicata alla disciplina dell’accesso documentale; una sezione dedicata alla
disciplina dell’accesso civico ‘semplice’, connesso agli obblighi di pubblicazione di cui al
d.lgs. n. 33/2013; una terza sezione dedicata alla disciplina dell'accesso generalizzato, al
fine di individuare gli uffici competenti a decidere sulle richieste di accesso generalizzato e
di provvedere a disciplinare la procedura per la valutazione, caso per caso, delle richieste di
accesso.

2. Accesso Documentale ex art. 22 I. n. 241/90

Andrea Marco Colarusso
In ordine all'accesso documentale, si € detto che il capo V della Legge 7 agosto 1990, n. 241,
reca una puntuale disciplina di detto istituto, che garantisce al privato cittadino, e non solo, il
diritto di esaminare e di estrarre copia di ogni documento amministrativo formato e detenuto
da una Pubblica Amministrazione, inteso, ai sensi dell’art. 22, quale «ogni rappresentazione
grafica, fotocinematografica, eleftromagnetica o di qualunque altra specie del contenuto di
atti, anche interni 0 non relativi ad uno specifico procedimento, detenuti da una pubblica
amministrazione e concernenti attivita di pubblico interesse, indipendentemente dalla natura
pubblicistica o privatistica della loro disciplina sostanziale».
In coerenza con le sopra riportate coordinate di principio, per espressa previsione legislativa
di cui al comma 2 dell'art. 22 (come sostituito dall’art. 10, comma 1, della I. 18 Giugno
2009, n. 69), I'accesso documentale, attese le sue rilevanti finalita di pubblico interesse,
costituisce principio generale dell’attivita amministrativa al fine di favorire la partecipazione e
di assicurarne I'imparzialita e la trasparenza.
Giova soltanto brevemente ricordare che i presupposti legittimanti il diritto di accesso sono
rappresentati dalla titolarita di una situazione giuridica tutelata in capo al soggetto richiedente
funzionalmente ed eziologicamente collegata all'acquisizione di un documento preesistente e
sufficientemente individuato.
Con l'accesso ex lege 241, dunque, il richiedente — lungi dal poter esercitare forme di
controllo diffuso o generalizzato dell’'operato pubblico (cfr. art. 24, comma 3, della I. n.
241/1990) ovvero dal suscitare in via propulsiva attivita di raccolta o elaborazione di dati
non convogliati in un preesistente documento (cfr. art. 22, comma 4 della I. n. 241/1990)
— vanta un interesse diretto, concreto, attuale e personale ad acquisire un documento
amministrativo collegato ad una personale posizione giuridica sostanziale, la cui mancata
acquisizione ne impedisce od ostacola il soddisfacimento, in sede procedimentale ovvero in
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sede giurisdizionale.

L'impossibilita di suscitare forme di controllo diffuso e generalizzato sull’attivita della P.A.

e la necessaria corrispondenza ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al

documento al quale e chiesto I'accesso, delineano I'istituto quale forma di controllo sul

perseguimento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche e di promozione
della partecipazione al dibattito pubblico, che si realizza eminentemente nella dimensione del

“farsi” dell’azione amministrativa e che esprime la sua correlazione al profilo dinamico del

principio di pubblicita, come sopra tratteggiato.

Quanto alle modalita di esercizio del diritto di accesso documentale, deve rilevarsi che la

richiesta, debitamente motivata in modo tale da consentire una verifica dei presupposti

legittimanti I'ostensione, deve essere inoltrata, ai sensi dell’art. 2 del D.P.R. n. 184/2006,

recante il Regolamento attuativo della disciplina dell’accesso ai documenti amministrativi di

cui allal. n. 241/1990, con riguardo a documenti materialmente esistenti e in possesso della

Pubblica Amministrazione, all’autorita «competente a formare I'atto conclusivo o a detenerlo

Stabilmente».

Le dette modalita si articolano, secondo una duplice modalita operativa, che distingue:

1. I'accesso informale, disciplinato dall'art. 5 del citato d.p.r;, che si realizza mediante
richiesta anche verbale all’ufficio competente, qualora dal documento non risulti I'esistenza
di controinteressati;

2. l'accesso formale, disciplinato dal successivo art. 6 del d.p.r., il cui esercizio € ammesso
— «qualora non sia possibile I'accoglimento immediato della richiesta in via informale,
ovvero sorgano dubbi sulla legittimazione del richiedente, sulla sua identita, sui suoi
poteri rappresentativi, sulla sussistenza dell’interesse alla stregua delle informazioni
e delle documentazioni fornite, sull’accessibilita del documento o sull’esistenza di
controinteressati» — mediante motivata richiesta, di cui I'ufficio rilascia ricevuta.

Rientra nei poteri della Pubblica Amministrazione, ovvero del soggetto privato che, per I'attivita

svolta, ha la legittimazione passiva alla ricezione delle istanze di accesso, I'individuazione di

casi di esclusione e/o differimento dell’accesso ulteriori rispetto a quelli normativamente

previsti ai sensi dell’art. 24 della I. n. 241/1990.

Ai fini della presente trattazione, non pud tralasciarsi di considerare I'analisi del profilo

della legittimazione passiva dell’accesso documentale, che nella definizione di Pubblica

Amministrazione dell’art. 22, per come riformulato dalla sopra citata I. n. 15/2005, include

anche i soggetti privati limitatamente alla loro attivita di pubblico interesse.

Tale omnicomprensiva definizione che include, dunque, anche gli enti privati, e che deve

essere integrata con I'espresso riferimento, operato dall’art. 23, ai «gestori di pubblici servizi»,
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fornisce una inequivocabile indicazione della voluntas legis di ampliamento dell’ambito
soggettivo cui pud essere rivolta 'istanza di esame ed estrazione copia dei documenti
amministrativi e, ai fini della presente trattazione, delinea il rilievo dell'assolvimento degli
obblighi in materia di accesso documentale da parte delle societa in controllo pubblico.
Senza contare che, per quanto di interesse ai fini della presente trattazione, anche il comma
1 dell’art. 29 della I. n. 241/1990, come modificato dall’'art. 10, comma 1, legge n. 69
del 2009, sancisce I'espressa applicabilita della legge sul procedimento amministrativo, e
dunque anche della normativa in materia di accesso documentale, «alle societa con totale o
prevalente capitale pubblico, limitatamente all’esercizio delle funzioni amministrative».

E doveroso precisare che il profilo dell'accessibilita degli atti dei soggetti privati &
imprescindibilmente legato ad una valutazione dell’inerenza della documentazione richiesta
all'attivita di pubblico interesse, disciplinata dal diritto comunitario o dal diritto nazionale,
non potendosi in alcun modo inferire che i suesposti principi legittimino anche istanze
volte all’acquisizione di atti afferenti alle fasi eminentemente privatistiche della vita sociale
dell’ente.

Cio nell'ottica di realizzare il sempre doveroso contemperamento tra la conoscibilita dei
documenti amministrativi e la tutela della riservatezza della sfera di attivita non funzionalizzate
al perseguimento del pubblico interesse.

Quanto detto, pero, attiene alla valutazione di merito, procedimentale ed eventualmente
processuale, dell’accoglibilita dell'istanza sulla base dei presupposti di fatto e di diritto che
ne legittimano la proposizione, e di certo non puo e non deve indurre le societa partecipate ad
una percezione di minore pregnanza della vincolativita della disciplina in materia di accesso
documentale in ordine alla loro attivita di pubblico interesse.

Nemmeno, come gia detto, il rilievo applicativo dell’istituto che in questo paragrafo ci occupa
puo e deve essere ridotto dalle innovazioni legislative in materia di accesso civico ‘semplice’
e ‘generalizzato’ (di cui meglio si dira in seguito), da cio, al contrario, originando un’esigenza
di coordinamento, come espressamente enunciato nella menzionata Delibera A.N.A.C. n.
1309 del 28 dicembre 2016.

Stante la non sovrapponibilita dei suddetti istituti, in virtt della chiara diversita ontologica
che li pone a presidio di distinti interessi, si rende, dunque, necessario tenere differenziate le
tre fattispecie al fine di calibrare i diversi interessi in gioco, allorché si renda necessario un
bilanciamento tra gli stessi.

L'Autorita ha, infatti, rilevato che «Tale bilanciamento e, infatti ben diverso nel caso
dell’accesso 241 dove la tutela puo consentire un accesso pitl in profondita a dati pertinenti
nel caso dell’accesso generalizzato, dove le esigenze di controllo diffuso del cittadino devono
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consentire un accesso meno in profondita (Se del caso, in relazione all’operativita dei limiti)
ma pitl esteso, avendo presente che I'accesso in questo caso comporta, di fatto, una larga
conoscibilita (e diffusione) di dati, documenti e informazioni.

In sostanza, come gia evidenziato, essendo I'ordinamento ormai decisamente improntato
ad una netta preferenza 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/pregiudicati dalla rivelazione
di certe informazioni».

Cio nella consapevolezza che, tuttora, possano residuare ipotesi applicative, in cui la clausola
di prevalenza sulla riservatezza (anche dei dati sensibili e sensibilissimi) dell’accesso
documentale finalizzato alla cura e alla difesa (specialmente in sede giurisdizionale) dei propri
interessi giuridici, possa legittimare I'ostensione di documenti, non oggetto di pubblicazione
obbligatoria e per i quali & invece negato finanche I'accesso generalizzato.

Le esigenze di coerenza applicativa e di unitaria considerazione degli istituti, seppur nella
consapevolezza delle differenze che intercorrono tra gli stessi, si apprezzano ancor pil in
congiderazione del rilievo per cui « dinieghi di accesso agii atti e documenti di cui alla
legge 241/1990, se motivati con esigenze di ‘riservatezza” pubblica o privata devono
essere considerati attentamente anche ai fini dell'accesso generalizzato, ove l'istanza
relativa a quest ultimo sia identica e presentata nel medesimo contesto temporale a quella
dell’accesso ex. . 241/1990, indipendentemente dal soggetto che I'ha proposta. Si intende
dire, cioe, che laddove I'amministrazione, con riferimento agli stessi dati, documenti e
informazioni, abbia negato il diritto di accesso ex I. 241/1990, motivando nel merito, cioe
con la necessita di tutelare un interesse pubblico o privato prevalente, e quindi nonostante
lesistenza di una posizione soggettiva legittimante ai sensi della 241/1990, per ragioni
di coerenza sistematica e a garanzia di posizioni individuali Specificamente riconosciute
dall’'ordinamento, si deve ritenere che le stesse esigenze di tutela dell’interesse pubblico
0 privato sussistano anche in presenza di una richiesta di accesso generalizzato, anche
presentata da altri soggetti. Tali esigenze dovranno essere comunque motivate in termini
di pregiudizio concreto all’interesse in gioco. Per ragioni di coerenza sistematica, quando e
Stato concesso un accesso generalizzato non puo essere negato, per i medesimi documenti
e dati, un accesso documentale».

La diversa modulazione degli aspetti operativi e dei rapporti con il diritto alla riservatezza
che caratterizzano le tre tipologie di accesso, dunque, rende indifferibile e fondamentale
una chiara distinzione delle modalita operative delle stesse, con la creazione di distinte
sezioni istituzionali e I'adozione, anche e preferibilmente nella forma di un regolamento
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unico 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.

In particolare, tale disciplina potrebbe prevedere:

1. una sezione dedicata alla disciplina dell’accesso documentale;

2. una seconda sezione dedicata alla disciplina dell’accesso civico (“semplice”) connesso
agli obblighi di pubblicazione di cui al d.lgs. n. 33;

3. una terza sezione dedicata alla disciplina dell’accesso generalizzato. Tale sezione dovrebbe
disciplinare gli aspetti procedimentali interni per la gestione delle richieste di accesso
generalizzato. Si tratterebbe, quindi, di:

a) prowedere a individuare gli uffici competenti a decidere sulle richieste di accesso
generalizzato;

b ) prowvedere a disciplinare la procedura per la valutazione caso per caso delle richieste di
accesso» (cfr., ancora, la Delibera n. 1309/2016 dell’A.N.A.C.).

Tale indicazione operativa puo realizzarsi anche mediante I'adeguamento e I'implementazione

delle sezioni in materia di accesso documentale e dei relativi atti regolamentari, adottati in

coerenza con le previsioni del Capo V della l. 7 agosto 1990, n. 241 e del relativo regolamento

attuativo adottato con d.p.r. 12 aprile 2006, n. 184.

Ed infatti, con riguardo all’aspetto regolamentare, si evidenzia che il d.p.r. n. 184/2006, agli

artt. 1, comma 2, e 14, ha previsto, entro il termine di un anno dalla sua entrata in vigore,

I'adozione, da parte delle Amministrazioni interessate, di atti regolamentari autorizzatori

occorrenti per I'esercizio del diritto di accesso, che dovevano essere oggetto di obbligatoria

pubblicazione sui relativi siti istituzionali, nonché di obbligatoria comunicazione alla

Commissione sul Diritto di Accesso di cui all’art. 27 della I. n. 241/1990.

L'art. 8 del citato d.p.r., peraltro, ha individuato il contenuto minimo dei detti atti regolamentari

delle singole amministrazioni, che deve avere ad oggetto:

a) le modalita di compilazione delle richieste di accesso, preferibiimente mediante la
predisposizione di apposita modulistica;

b) le categorie di documenti di interesse generale da pubblicare in luoghi accessibili a tutti e

i servizi volti ad assicurare adeguate e semplificate tecniche di ricerca dei documenti, anche

con la predisposizione di indici e la indicazione dei luoghi di consultazione;

¢) I'ammontare dei diritti e delle spese da corrispondere per il rilascio di copie dei documenti

di cui sia stata fatta richiesta, fatte salve le competenze del Ministero dell’economia e delle

finanze;
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d) I'accesso alle informazioni contenute in strumenti informatici, adottando le misure atte a
salvaguardare la distruzione, la perdita accidentale, nonché la divulgazione non autorizzata.
In tali casi, le copie dei dati informatizzati possono essere rilasciate sugli appositi supporti,
ove forniti dal richiedente, ovvero mediante collegamento in rete, ove esistente.

Assunta la chiara distinzione ontologica tra le diverse tipologie di accesso, deve rilevarsi

che, se si eccettua il d.p.r. n. 184/2006, nei d.lgs. n. 33/2013 e 97/2016 non & dedicata

particolare attenzione all’accesso documentale.

Tale rilievo, per quanto piu di interesse ai fini della presente indagine sulle societa

controllate, si riscontra anche nelle Linee Guida attuative dell’A.N.A.C. adottate prima con

la Determinazione n. 8 del 17 giugno 2015, e recentemente sostituite dalla Determinazione

n. 1134/2017, approvata definitivamente successivamente al termine della raccolta dei dati

dell'indagine).

In particolare, deve ribadirsi che I'accesso documentale & menzionato solo in via residuale

dalla Delibera n. 1309/2016 dell’A.N.A.C., al fine di fornire una distinzione dai due istituti di

recente introduzione dell’accesso civico ‘semplice’ e ‘generalizzato’. Tale menzione assume

certamente un carattere pit dogmatico e didascalico, che una reale valenza applicativa per

i soggetti.

Ciononostante, per le rappresentate esigenze di coordinamento sistematico e per I'opportunita

di una unitaria regolamentazione che distingue con chiarezza gli ambiti applicativi, le

esclusioni e i differimenti, si & preso in esame anche il detto profilo dell’accesso ex lege n.

241/1990, anche al fine di garantire completezza e coerenza sistematica, prima all’analisi

quantitativa e qualitativa svolta e, conseguentemente, alla redazione del rapporto che ne

enuncia le risultanze, tenendo in debita considerazione gli eventuali profili di criticita e le
prospettive di esercizio di potesta regolamentare e/0 sanzionatoria da parte delle Autorita
preposte.

Pertanto, secondo la metodologia esposta nella parte introduttiva del presente lavoro, sono

stati adottati i seguenti criteri di classificazione in ordine agli adempimenti in materia di

accesso documentale, anche in coerenza con le indicazioni del d.p.r. n. 184/2006:

1. indicazione sul sito istituzionale dell’ufficio competente a cui inoltrare I'istanza di accesso
ex lege n. 241/1990, del relativo indirizzo e-mail e predisposizione della modulistica per
I'istanza;

2. indicazione sul sito istituzionale dell’ufficio competente a cui inoltrare I'istanza di accesso
ex lege n. 241/1990 e predisposizione della modulistica per I'istanza;

3. predisposizione della sola modulistica per I'istanza;

4. modalita diverse (si specifica che entro tale voce sono state indicate anche le societa che
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hanno adottato apposito regolamento);
5. nessuna informazione sull’accesso documentale;
6. mancata adozione di un sito web istituzionale o di una apposita sezione in materia di
accesso documentale.
| dati reperibili dalla menzionata classificazione degli enti effettuata con I'utilizzo del software
Microsoft Office Excel, campionati in un ambito territoriale nazionale e poi negli otto ambiti
regionali oggetto dell’analisi, sono stati dapprima inseriti in una tabella istogrammatica che
da conto del dato numerico e, conseguentemente, convertiti in grafici ‘a torta’ che forniscono
il relativo dato percentuale.
Particolare attenzione € stata posta anche agli enti che hanno adottato un apposito atto
regolamentare in materia di accesso (anche unitario per le tre tipologie), la cui pregnanza
applicativa ed operativa & stata, come piul volte ribadito, significativamente valorizzata dalle
indicazioni fornite dall’A.N.A.C.
Il dato numerico delle societa controllate dagli enti territoriali degli otto ambiti regionali presi
in esame, puo, dunque, riassumersi, secondo il seguente istogramma:
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DATO NUMERICO AGGREGATO - ACCESSO DOCUMENTALE

Sulla base dell’evidenziato dato numerico € stato estratto il dato percentuale, a livello
nazionale, delle singole voci, riportato nel seguente grafico:
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DATO AGGREGATO NAZIONALE - ACCESSO DOCUMENTALE

Quanto agli ambiti regionali, le singole realta oggetto di scrutinio sono state prese in esame
singolarmente, estraendo il dato percentuale dai suindicati dati numerici e riportandolo nei
seguenti grafici:

PIEMONTE - ACCESSO DOCUMENTALE
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LOMBARDIA - ACCESSO DOCUMENTALE

LAZIO - ACCESSO DOCUMENTALE

CAMPANIA - ACCESSO DOCUMENTALE
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BASILICATA - ACCESSO DOCUMENTALE

PUGLIA - ACCESSO DOCUMENTALE

CALABRIA - ACGESSO DOCUMENTALE
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SICILIA - ACCESSO DOCUMENTALE

Si ¢ detto che con la Delibera n. 1309/2016 I'A.N.A.C. ha evidenziato I'opportunita 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».

Per tali ragioni, in sede di analisi qualitativa e quantitativa, si & proceduto all’estrazione
del numero dei soggetti che hanno proceduto all’adozione di un regolamento in materia
di accesso documentale, prendendo eventualmente in esame anche le societa che hanno
adottato un unico atto regolamentare per le tre distinte tipologie.

In considerazione dell’esiguo numero dei 15 soggetti che possono considerarsi adempienti
con riguardo alla descritta modalita operativa (peraltro interamente distribuito negli ambiti
della Regione Lombardia, n. 8 enti, della Regione Piemonte, n. 3 enti, della Regione Campania,
n. 3 enti, della Regione Sicilia, n. 1 ente) si & proceduto alla rappresentazione unicamente del
dato aggregato a livello nazionale.

All’interno del sottoriportato grafico, per quanto di interesse ai fini dell'analisi reportistica
nell’ambito della materia dell’accesso documentale, si € fatta evidenza dei soggetti che hanno
provveduto ad adottare esclusivamente il Regolamento per I'accesso documentale di cui alla
legge n. 241/1990 e al d.p.r.n. 184/2006 e di quelli che hanno provveduto all’adozione di un
Regolamento unitario in materia di accesso documentale, civico e generalizzato.

Detti ultimi enti, come detto, rappresentano un esempio, numericamente poco significativo,
ma particolarmente virtuoso, delle modalita attraverso le quali orientare il cittadino nella
scelta dello strumento giuridico piu opportuno alla tutela del proprio interesse all’ostensione
documentale.
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Per tali ragioni, si riporta il seguente grafico in ordine all’adozione degli atti regolamentari:

Pare opportuno segnalare, al riguardo, gli esempi virtuosi delle Societa Explora S.c.p.a.,
operante nell’ambito territoriale della Regione Lombardia, e dell’Azienda Siciliana Trasporti
S.p.A., operante nell’ambito territoriale della Regione Sicilia, che per prime hanno provveduto
ad una disciplina unitaria ed organica delle tre tipologie di accesso, suscettibile, come detto,
di agevolare I'utente nella difficile attivita di comprensione della distinzione tra le stesse,
nonché dei relativi presupposti applicativi.

3. Accesso Civico Semplice e Accesso Civico Generalizzato

Michela Grani, Marta Maurino
La Determinazione A.N.A.C. 17 giugno 2015 nr. 8, al punto 2.1.3, prevede che «Le societa
controllate sono tenute anche ad adottare autonomamente le misure organizzative necessarie
al fine di assicurare I'accesso civico (art. 5, d.lgs. n. 33 del 2013) e a pubblicare, nella
sezione “Societa trasparente”, le informazioni relative alle modalita di esercizio di tale diritto
e gli indirizzi di posta elettronica cui gli interessati possano inoltrare le relative richieste».
Nello specifico, nell’Allegato n. 1 alla delibera 28 dicembre 2016 nr. 1310 - con cui I'A.N.A.C.
ha elencato puntualmente tutti gli obblighi di pubblicazione gravanti sulle PP.AA. e sulle
societa da esse controllate - € precisato che all’interno della sezione “Societa trasparente”,
debba essere predisposta la sottosezione di | livello denominata “Altri contenuti”, 1a quale,
a sua volta, deve contenere la sottosezione di Il livello denominata “Accesso civico”.
In quest’ultima sottosezione devono essere pubblicate, con obbligo di aggiornamento
tempestivo, le informazioni relative alle modalita di esercizio del diritto di accesso civico
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semplice e del diritto di accesso civico generalizzato, nonché, con cadenza semestrale, il
c.d. registro degli accessi, recante I'elenco delle richieste di accesso documentale, civico e
generalizzato pervenute con indicazione dell’oggetto e della data della richiesta e dell’esito.
Richiamati i contenuti degli obblighi di pubblicazione ai quali le societa in controllo pubblico
devono adempiere, si illustrano i risultati dell'indagine svolta. Giova awvertire che, per
quanto concerne I'adempimento dell’obbligo di creare la apposita sottosezione denominata
“Accesso civico”, i relativi dati statistici vengono riportati con riferimento ad entrambe le
tipologie di accesso civico. Infatti, poiché la creazione di tale sottosezione ¢ finalizzata alla
pubblicazione di informazioni relative sia all'accesso semplice che a quello generalizzato,
non ¢ possibile disgiungere I'esposizione dei risultati in merito. La stessa scelta vale per i
dati riguardanti I'adozione di regolamenti sulle predette forme di accesso. L'analisi dei dati
sull'adempimento degli altri obblighi riferibili separatamente all'accesso civico semplice e a
quello generalizzato, sono illustrati rispettivamente nei paragrafi 4. € 5.

Prima di procedere all'analisi del dato aggregato, occorre precisare che la presente indagine
ha avuto ad oggetto solo la verifica della pubblicazione delle informazioni relative alle
modalita di esercizio delle due forme di accesso e non anche del summenzionato registro
degli accessi, la cui pubblicazione non & prevista come obbligatoria dal legislatore, ma €
auspicata dal d.lgs. 97 del 25 maggio 2016 (Linee Guida dell’A.N.A.C.).

Con riguardo all’obbligo di fornire informazioni in materia di diritto di accesso, su 340 societa
scrutinate, ben 161 non risultano adempienti. Di queste, 139 non presentano alcun tipo di
informazione in materia, mentre le restanti 22 richiamano solo formalmente la possibilita di
esercitare tale diritto, non fornendo, in concreto, alcun tipo di indicazione utile.

Le societa adempienti sono 179: 24 hanno adempiuto a tale obbligo fornendo le informazioni
necessarie all'interno dei PTPCT/PTPC adottati; 155, invece, hanno strutturato i propri
siti web costituendo apposita sottosezione di secondo livello denominata “Accesso civico”
all'interno della sezione “Societa trasparente”.

Per una pili agevole lettura del dato aggregato nazionale relativo all’accesso civico semplice
e a quello generalizzato, si riporta di seguito un grafico che illustra, per ciascuna delle otto
Regioni prese in considerazione, la misura in cui le societa hanno fornito informazioni utili sui
due tipi di accesso civico 0 sono, al contrario, del tutto inadempienti.
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DATO AGGREGATO ACCESSO CIVICO

Ai casi nei quali si registra la totale assenza di informazioni sul diritto di accesso (e che, come
il grafico dimostra, sono molto numerosi in tutti gli ambiti regionali considerati), vanno, per
dovere di completezza, affiancati i casi nei quali le societa, pur richiamando formalmente
I"accesso civico semplice e/0 generalizzato, non possono ritenersi sostanzialmente adempienti.
Con riferimento a quest’ultimo aspetto, di particolare interesse risulta il dato aggregato
relativo al “Solo richiamo formale” che € stato riscontrato nelle specifiche sottosezioni dei siti
web dedicate all'accesso civico o in altri documenti pubblicati dalle societa come i Piani di
Prevenzione della Corruzione ed i Piani per la Trasparenza e I'Integrita. Si riporta di sequito il
grafico che ne da conto:

SOCIETA INADEMPIENTI ACCESSO CIVICO - DATO AGGREGATO
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Quanto alla possibilita di dotarsi di un regolamento sul diritto di accesso (di cui al gia citato
punto 3.1 della Delibera 1309/16), in questa sede va rilevato che, su 179 societa adempienti,
solo 11 risultano avere positivamente accolto le indicazioni fornite dall’A.N.A.C.

In particolare, 6 societa hanno predisposto un regolamento sul solo accesso civico semplice,
1 sul solo accesso civico generalizzato e 4 su entrambe le tipologie di accesso civico. Di
queste quattro, 3 societa hanno adottato un regolamento sull’accesso civico (semplice e
generalizzato) spiegando in maniera chiara e concisa non solo la differenza tra i due tipi di
accesso e i limiti di ciascuno, ma indicando anche due diverse procedure per I'esercizio degli
stessi.

Pur avendo, alcune di queste societa, adottato, oltre ai regolamenti sull’accesso civico,
anche i regolamenti aventi ad oggetto I'accesso ai documenti amministrativi ex art. 22, |.
n. 241/1990, nessuna delle stesse ha provveduto ad adottare un regolamento integrato
afferente a tutti e tre i tipi di accesso. Appare utile rilevare che, in 2 casi le informazioni sul
diritto di accesso civico semplice sono erroneamente inserite in regolamenti sul diritto di
accesso ai documenti amministrativi, con tale espressione dovendosi fare riferimento al solo
accesso ex art. 22, 1. n. 241/1990.

Inoltre, si segnala che 1 societa, attuando un comportamento che, arigore, non puo considerarsi
rispettoso di quanto suggerito dall’A.N.A.C., da un lato ripropone, pubblicandola sul proprio
sito web, la ‘Guida operativa all’accesso generalizzato’, costituente un allegato della Delibera
AN.A.C.n.1309/2016, e, dall'altro lato, pubblica un proprio documento denominato “Diritto
ed accesso a dati e documenti” che, perd, non pare potersi qualificare sostanzialmente come
un regolamento sul diritto di accesso, dal momento che riporta schematicamente soltanto
le indicazioni essenziali obbligatorie che consentono di esercitare il diritto di accesso (ossia
soggetti competenti, indirizzi e recapiti telefonici e di posta elettronica).

4. Accesso civico semplice

Marta Maurino
II diritto di accesso civico ‘semplice’ € sancito dall’art. 5, co. 1 del d.lgs. 33/2013 (cosi
come modificato dall’art. 6, comma 1, d.Igs. n. 97 del 2016) e si sostanzia nella possibilita,
riconosciuta in capo a chiunque, di richiedere alle pubbliche amministrazioni — a fronte di una
pubblicazione omessa o incompleta — documenti, informazioni o dati che le stesse avrebbero
dovuto pubblicare obbligatoriamente sui propri siti web. Tale diritto, come anticipato, non
¢ sottoposto a limitazioni sul piano della legittimazione soggettiva del richiedente e puo
essere esercitato inoltrando la relativa istanza — che non deve essere motivata — in via
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telematica («nel rispetto di quanto stabilito aal d.lgs. 7 marzo 2005, nr. 82»). Sul piano
procedurale, giusta il disposto dell’art. 5, co. 3 del d.lgs. 33/2013 I'istanza in discorso puo
essere «presentata alternativamente ad uno dei sequenti uffici: a) all ufficio che detiene i dati,
le informazioni o i documenti; b) all’Ufficio relazioni con il pubblico; ¢) ad altro ufficio indicato
dall'amministrazione nella sezione “Amministrazione trasparente” del sito istituzionale; d)
al responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza, ove I'istanza abbia
a oggetto dati, informazioni o documenti oggetto di pubblicazione obbligatoria ai sensi del
presente decreto’’,

Le pubbliche amministrazioni e i soggetti ad esse equiparati sono tenuti a fornire agli
interessati le informazioni relative alle modalita di esercizio di tale diritto attraverso i propri
siti web. In particolare, esse devono indicare presso quale ufficio & possibile presentare
I'istanza di accesso civico ‘semplice’, unitamente ai recapiti telefonici e di posta elettronica
istituzionale dedicati. Giusta il disposto dell’art. 35, co. 1, lett. m) del d.lgs. 33/2013, inoltre
esse devono rendere note le modalita attraverso le quali & possibile richiedere I'esercizio del
cd. ‘potere sostitutivo’ e, conseguentemente, devono mettere gli interessati in condizione
di avanzare tale richiesta indicando il nominativo del soggetto incaricato di esercitare tale
potere, unito al recapito telefonico e/o all’indirizzo di posta elettronica istituzionale dello
stesso.

Venendo ora ai dati emersi dall’analisi del campione di riferimento, dopo aver constatato
in che misura le societa controllate hanno fornito informazioni sul diritto di accesso, si &
provveduto a verificare, in concreto, con quali modalita le stesse assicurano ai cittadini la
possibilita di esercitare il diritto all’accesso civico ‘semplice’.

Appare utile awvisare sin da ora che la voce ‘No’ presente all'interno dei grafici a torta
ricomprende sia il numero di societa, espresso in percentuale, che non presenta alcuna
indicazione relativa alle modalita di esercizio del diritto di accesso all'interno dei propri siti
web, sia il numero di societa controllate che, richiamando solo formalmente la disciplina
relativa all'accesso civico, finisce per non pubblicare informazioni utili all’esercizio del diritto
di accesso civico ‘semplice’.

Quanto invece alle societa controllate risultate, alla luce dei controlli svolti, adempienti rispetto
agli obblighi informativi in materia di accesso civico ‘semplice’, quattro sono le modalita

87 Nonostante i dubbi ingenerati dalla mancata modifica dell’art. 5, co. 3 del d.lgs. n. 33/2013, appare plausibile affermare in via
interpretativa che I'istanza di accesso civico ‘semplice’ debba essere presentata al Responsabile della Prevenzione della Corruzione
e della Trasparenza (RPCT) il cui nome e i cui recapiti devono essere debitamente indicati sul sito web della societa. Cio anche alla
luce della modifica dell'art. 1, co. 7, 1. n. 190/2012 introdotta dall'art.41 del d.Igs. n. 97/2016, tale figura si vede attribuite le funzioni
in materia di vigilanza e di controllo interno in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza.
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concrete cui si ¢ fatto riferimento al fine di valutare in che modo le stesse assicurano la
possibilita di esercitare tale diritto agli interessati: 1) Ufficio competente, modulistica e
indirizzo email; 2) Solo ufficio competente e modulistica; 3) Solo modulistica; 4) Modalita
diverse.

Quella dell'indicazione dell’'ufficio competente, della modulistica e dell'indirizzo email
(modalita 1), & da considerarsi la modalita di adempimento piti completa poiché con essa la
societa adempiente mette effettivamente il cittadino nella condizione di esercitare il proprio
diritto all'accesso nella maniera pit rapida possibile. In tal senso si rileva che il 62% delle
societa della Basilicata, il 47% delle societa del Lazio e il 64% delle societa della Puglia,
hanno optato per tale modalita di adempimento. Risulta viceversa evidente che fornendo
indicazioni solo in merito alla modulistica (modalita 3) la societa controllata, pur formalmente
adempiente, sceglie di non facilitare gli interessati ad esercitare il diritto in discorso. E
possibile constatare che il 23% delle societa adempienti della regione Puglia e il 2% delle
societa adempienti della regione Sicilia, ha indicato sul proprio sito web la sola modulistica
non fornendo alcuna indicazione ulteriore all’esercizio dell’accesso civico ‘semplice’.

Il dato derivatone, riportato in percentuale nei grafici a torta che seguono, € stato calcolato
su base regionale.
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BASILICATA - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’

CALABRIA - ACGESSO CIVICO ‘SEMPLICE’
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CAMPANIA - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’

LAZIO - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’
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LOMBARDIA - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’

PIEMONTE - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’
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PUGLIA - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’

SICILIA - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’
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Quanto all'analisi dei dati relativi alle single regioni, & possibile osservare che la “sola
modulistica” & ampiamente adottata dalle societa della Regione Puglia, in media, nel 23%
dei casi. Il grafico a torta che segue consente di valutare le percentuali riferibili al dato
aggregato nazionale emerse dalla elaborazione dei dati relativi a tutte le societa oggetto
di controllo. Da tale grafico emerge che nel 28% dei casi le societa oggetto di scrutinio
hanno adempiuto ai corrispondenti obblighi attraverso I'indicazione di “Ufficio competente,
modulistica e indirizzo email”, nel 2% dei casi attraverso I'indicazione del solo “Ufficio
competente e della modulistica”, nell’'1% dei casi attraverso la sola “Modulistica”, nel
20% dei casi vengono in rilievo “Modalita diverse” di adempimento. In fine, la percentuale
complessiva di inadempimento degli obblighi in materia di accesso civico ‘semplice’ emersa
e pari al 49%, la stessa risultando eccessivamente elevata, pur se inferiore rispetto a quella
relativa all’analisi dei dati aventi ad oggetto I’accesso civico ‘generalizzato’. Cio & tanto piu
vero se si considerano i risultati emersi dall’analisi delle societa della Regione Lombardia e
delle Regioni dell’ltalia centrale.

DATO AGGREGATO - ACCESSO CIVICO ‘SEMPLICE’

Venendo a considerazioni di analisi qualitativa dei dati raccolti, & in primo luogo necessario
segnalare che molte delle societa oggetto di scrutinio hanno adempiuto agli obblighi in
discorso solo sul piano formale, lasciando traccia, nella sostanza, di indicazione informazioni
non sufficienti a garantire agli interessati I'esercizio de diritto di accesso. Dalle ipotesi di
sottosezioni aventi ad oggetto il ‘diritto di accesso’ completamente vuote, si passa alle ipotesi
di sezioni e sottosezioni presenti sui relativi siti web, ma incomplete. Si passa infatti da ipotesi
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in cui il Piano rinvia a modulistica non reperibile sul sito, a casi in cui la sottosezione ‘Accesso
civico’ prevede genericamente che le richieste di accesso debbano essere indirizzate ad un
soggetto (generalmente il ‘Responsabile per la trasparenza’) senza che dello stesso siano
indicati dati utili a reperirlo, come un indirizzo di posta. In altri casi, a fronte dell’assenza delle
apposite sezioni e sottosezioni all'interno dei siti web delle societa scrutinate, le informazioni
relative al diritto di accesso risultano reperibili in apposite sezioni dei Piani che, purtroppo,
S0Nno spesso meramente ripetitive della normativa vigente.

Quanto alle societa risultate adempienti, parte rilevante delle stesse ha provveduto, mediante
la predisposizione di appositi modelli di domanda pubblicati sui propri siti web istituzionali,
a garantire, ai soggetti interessati, la possibilita di esercizio dell'accesso civico ‘semplice’.
Dall’analisi svolta emerge che le societa ‘virtuose’” hanno provveduto all’adozione di specifici
‘Regolamenti per I'esercizio del diritto di accesso civico’, accompagnati dalla relativa
modulistica dalla quale € solitamente possibile ricavare I'indirizzo email cui inoltrare la
richiesta oppure I'indirizzo dell’ufficio protocollo presso il quale inviare o depositare, a mezzo
posta ordinaria, la segnalazione. Le relative informazioni sono fornite in apposite sezioni
dei siti web istituzionali delle societa (generalmente all’interno della sottosezione “Altri
contenuti/Accesso civico”) e la documentazione in discorso € solitamente accompagnata
dal cd. ‘Registro degli accessi’ e dal modulo per la richiesta di accesso al titolare del potere
sostitutivo.

Appare infine doveroso dare conto delle rare ipotesi in cui talune societa forniscono — in
un contesto permeato da ambiguita, delle quali si dara conto nel par. 5. — informazioni utili
a distinguere tra accesso civico ‘semplice’ e accesso civico ‘generalizzato’. Tra le societa
‘virtuose’” in questo senso Si segnalano la lombarda Arexpo S.p.A, che ha provveduto alla
adozione di vere e proprie “Linee guida per la gestione dell’accesso civico” dalle quali emerge
la distinzione tra I'accesso civico ‘semplice’ e quello ‘generalizzato’ e la Roma servizi per la
mobilita s.r.l. che ha provveduto alla pubblicazione sul proprio sito web di un documento
in cui offre chiarimenti in merito alle ‘novita in materia di accesso introdotte dal d.lgs. n.
97/2016’ e le differenze relative agli altri istituti dell’accesso.

5. Accesso Civico Generalizzato

Michela Grani
Come anticipato in premessa, il diritto di accesso civico generalizzato consente a chiunque,
indipendentemente dalla titolarita di situazioni giuridicamente rilevanti, di chiedere alle
PP.AA. e agli altri soggetti obbligati — e, per quanto d’interesse in questa sede, alle societa
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in controllo pubblico — la pubblicazione di dati, di documenti e, secondo la lettura suggerita
dall’AN.A.C. dell'art. 5 bis del d.lgs. n. 33/2013, di informazioni da esse detenuti ulteriori
rispetto a quelli per i quali e stabilito un obbligo di pubblicazione, nel rispetto delle limitazioni
e delle eccezioni relative alla tutela di interessi pubblici e privati giuridicamente rilevanti, che
sono puntualmente descritti nella citata del. A.N.A.C. n. 1309/2016.

L'istanza di accesso generalizzato, come quella di accesso semplice, non deve essere
necessariamente motivata, tuttavia deve indicare, o quantomeno consentire di individuare, i
dati, le informazioni o i documenti richiesti, escludendosi, quindi, I'ammissibilita di richieste
generiche o finalizzate a sottoporre la societa ad un controllo generalizzato. Essa pud essere
trasmessa dal soggetto interessato per via telematica e deve essere indirizzata, a seconda
delle indicazioni fornite dalla societa nel proprio sito web, alternativamente, o all’ufficio che
detiene i dati, le informazioni e i documenti o all’Ufficio relazioni con il pubblico (ove istituito)
o all'ufficio indicato dalla societa nella sezione “Societa trasparente”.

Pertanto, proprio al fine di rendere edotto il cittadino dell’esistenza di tale diritto e consentirgli
di esercitarlo correttamente, le societa devono pubblicare tempestivamente nei propri siti
web la denominazione degli uffici competenti ai quali I'istanza di accesso civico generalizzato
puo essere presentata nonché i recapiti telefonici e di posta elettronica istituzionale dedicati.
A tal proposito € utile sottolineare che le societa erano tenute ad adeguarsi alle modifiche
introdotte con il d.lgs. n. 97/2016 e, quindi, ad assicurare I'effettiva possibilita di esercizio
del diritto di accesso generalizzato, provvedendo alla pubblicazione dei succitati dati entro
il 26 dicembre 2016, e ciog a sei mesi dalla data di entrata in vigore del decreto stesso.
Cio premesso, se si considera che le rilevazioni delle informazioni e dei dati pubblicati nei
siti delle societa controllate sono state eseguite tutte entro i primi sei mesi del 2017, se ne
deduce che la presente indagine ¢ idonea ad offrire un primo bilancio dello stato di attuazione
dei nuovi obblighi in materia di accesso generalizzato ad un anno dalla loro introduzione e a
sei mesi dalla scadenza del termine concesso alle societa per adempiervi. Al contempo, pero,
sembra doveroso segnalare anche che, proprio perché i controlli si collocano temporalmente
nel primo semestre del 2017, nello svolgimento delle verifiche non si e potuto tener conto
degli adeguamenti imposti dalla novella che pur vi sono stati nel corso dei restanti mesi
dell'anno.

Sia consentita, infine, una nota metodologica. In considerazione del fatto che né le disposizioni
normative di livello primario né le linee-guidaA.N.A.C. in materia di accesso civico prescrivono
in capo alle societa I'obbligo di predisporre un modulo specificamente destinato alle richieste
di accesso generalizzato, le societa che non vi abbiano provveduto non dovrebbero essere
considerate formalmente inadempienti, almeno con riguardo a questo specifico aspetto.
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Tuttavia, poiché un comportamento del genere & quantomeno raccomandabile, lo si &
considerato quale ulteriore indice dell’adempimento o inadempimento degli obblighi in
materia di accesso ex art. 5 co. 2 del d.Igs. n. 33/2013.

Si passa ora all'analisi dei dati reperiti nel corso dell’'indagine.

Con I'attivita di rilevazione svolta, dopo aver verificato in prima battuta se le societa avessero
fornito 0 meno informazioni sul diritto di accesso civico in generale, nei casi nei quali il
riscontro e stato positivo, si & accertato con quali specifiche modalita esse avessero adempiuto
a tale obbligo. Come per 'accesso civico semplice, anche per quello generalizzato sono state
individuate quattro modalita di adempimento a seconda che nei siti risultino indicati: 1) Ufficio
competente, modulistica e indirizzo email, 2) Solo ufficio competente e modulistica; 3) Solo
modulistica; 4) Modalita diverse.

Di sequito si riportano, per ciascuna Regione esaminata, i grafici a torta che restituiscono
in percentuale i dati rilevati ed analizzati riferiti all'inadempimento ed alle modalita di
adempimento degli obblighi di pubblicita in materia di accesso civico ‘generalizzato’. Giova
precisare che le sezioni dei grafici corrispondenti al “No” si riferiscono al numero in termini
percentuali di societa campionate che non forniscono alcun tipo di informazione circa le
modalita di esercizio del diritto di accesso generalizzato né all’interno dei propri siti web
né altrove, nonché di quelle societa che, limitandosi a richiami meramente formali, non
pubblicano le informazioni utili relative agli uffici competenti ed ai recapiti telefonici e di
posta, né tantomeno modelli per la presentazione dell’istanza di accesso generalizzato.
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BASILICATA - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’

CALABRIA - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’
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CAMPANIA - AGCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’

LAZIO - ACCESSO CIVIGO ‘GENERALIZZATO’
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LOMBARDIA - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’

PIEMONTE - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’
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PUGLIA - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’

SICILIA - AGCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’
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| grafici sopra riportati mostrano in maniera evidente che la maggior parte delle societa
sottoposte ai controlli risulta inadempiente. Pil precisamente, aggregando i dati raccolti su
base regionale, si ricava che nell’86% dei casi le societa scrutinate non riportano alcuna
informazione in merito all'accesso civico ‘generalizzato’.

Viene in rilievo il carattere trasversale di tale dato, considerato che il comportamento
inadempiente delle societa prevale, senza particolari scarti o differenziazioni tra centro, nord
e sud, in tutte le Regioni esaminate.

Quanto ai restanti casi nei quali le societa risultano adempienti, si osserva quanto seque: il 7%
di esse pubblica nei propri siti web non solo le informazioni obbligatorie sul diritto di accesso
generalizzato, quali I'indicazione dell’ufficio competente a ricevere le richieste di accesso
ed i recapiti ai quali inviarle, ma rende anche disponibili e scaricabili i moduli compilabili
appositamente predisposti per la presentazione delle istanze, in tal modo differenziandoli
da quelli eventualmente predisposti per le richieste di accesso civico semplice o di accesso
‘documentale’; appena lo 0,37% delle societa indica soltanto I'ufficio competente e mette
a disposizione apposita modulistica; I'1% di esse, pur non fornendo ulteriori informazioni
sull’accesso generalizzato, ha predisposto e reso scaricabili i moduli ad hoc; infine, il 6% dei
soggetti campionati ha adottato modalita differenti. A margine di tale elencazione, sembra
opportuno evidenziare che di quel 7% sopra richiamato, spicca in negativo il dato riferibile
alla regione Lombardia, in cui solo I'1% delle societa hanno adempiuto appieno ai propri
obblighi.

Per una rappresentazione dell’analisi appena svolta si riporta il sequente grafico relativo al
dato aggregato risultante dalla elaborazione dei dati relativi a tutte le societa campionate.
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DATO AGGREGATO - ACCESSO CIVICO ‘GENERALIZZATO’

Uno degli elementi di maggior rilievo che emerge dai dati analizzati & I'ambiguita con cui
gran parte delle societa hanno inteso adempiere agli obblighi di pubblicare sui siti web
istituzionali le informazioni relative all’accesso generalizzato. In particolare, cio & riscontrabile
con riguardo alla predisposizione dei modelli di domanda di accesso generalizzato — a cui
si e fatto riferimento all’inizio del paragrafo. Infatti, nella maggior parte dei casi, i moduli
resi disponibili dalle societa recano nell'intestazione il generico richiamo all'art. 5 del d.Igs.
n. 33/2013, senza specificare se essi si riferiscano all’accesso di cui al primo comma 0 a
quello di cui al secondo comma del medesimo articolo. Si potrebbe, di conseguenza, ritenere
ragionevolmente che tali moduli siano utilizzabili per presentare richieste per entrambe
le forme di accesso civico e che, quindi, le societa possano considerarsi adempienti. In
ogni caso, non vi & chi non veda che I'azione del cittadino, che con la richiesta di accesso
generalizzato potrebbe attuare una forma di ‘controllo diffuso’, ne risente negativamente in
termini di efficacia.

La ambiguita e la mancanza di chiarezza riscontrate sono probabilmente riconducibili ad
almeno due ordini di fattori.

In primo luogo, la circostanza che lo stesso legislatore delegato, sebbene animato, prima,
dall'intento di riordinare la disciplina sull’accesso (con il ¢.d. decreto trasparenza) e, poi, da
quello di assicurare la liberta di informazione attraverso il diritto di accesso (con il ¢.d. FOIA),
abbia finito per restituire un quadro per molti versi piti complesso di quello precedente,
rimettendo all’A.N.A.C. I'onere di fare chiarezza, ha ingenerato una confusione che, a sua
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volta, ha rallentato il processo di adeguamento da parte delle societa ai nuovi obblighi di
pubblicazione. E cio conduce direttamente al secondo fattore individuabile: il tempo. Infatti,
va considerato che I'accesso civico generalizzato € stato introdotto nell’ordinamento con
d.Igs. n. 97/2016 e che le societa potrebbero aver incontrato difficolta ad adeguarsi alle
modifiche in ragione del relativamente breve lasso temporale loro concesso. Ad ogni modo,
¢ auspicabile che le societa ancora inadempienti modifichino quanto prima le proprie sezioni
dedicate all'accesso cosi da informare i cittadini su tale nuovo diritto. Al riguardo non sembra
inopportuno suggerire alle societa di articolare la sottosezione “Accesso civico” in due aree
formalmente distinte, delle quali una dedicata specificamente all’accesso generalizzato, di
evidenziare le differenze tra questo e I'accesso civico ‘tradizionale’, e, quanto alle modalita
di esercizio del diritto, di predisporre appositi moduli diversificati per consentire al cittadino
di presentare con maggior consapevolezza le istanze di accesso generalizzato e alla societa
stessa di gestire, registrare ed evadere in maniera piu efficace e trasparente le differenti
tipologie di richieste di accesso.

Alla luce delle evidenze di natura, per cosi dire, quantitativa, e delle considerazioni sopra
esposte, sembrerebbe delinearsi un quadro abbastanza negativo caratterizzato nel complesso
da scarsa chiarezza e da una debole risposta della maggioranza delle societa in controllo
pubblico alle nuove prescrizioni normative ed alle sollecitazioni dell’A.N.A.C. In effetti, un
sistema strutturato per consentire I'esercizio del diritto di accesso civico generalizzato risulta
diffuso in via del tutto marginale (14% dei casi).

Tuttavia, va rimarcato che esistono, sebbene in misura limitata, anche casi di societa
che riescono a fornire al cittadino, in maniera chiara e puntuale, informazioni specifiche
sull'accesso generalizzato, operando le opportune distinzioni rispetto all’accesso semplice,
e consentendogli di esercitarlo con consapevolezza anche attraverso la predisposizione di
moduli di domanda differenziati.

A solo titolo esemplificativo, si possono annoverare tra le societa, per cosi dire, virtuose,
Riscossione Sicilia S.p.A., Azienda Siciliana Trasporti S.p.A., entrambe societa controllate
dalla regione Sicilia, e COTRAL S.p.A., societa controllata quasi totalmente dalla Regione
Lazio.

La prima ha adottato vari accorgimenti al fine di assicurare I'effettivo esercizio del diritto di
accesso civico, tra i quali vengono in rilievo la articolazione della sottosezione “Accesso civico”
in tre sezioni dedicate all’accesso semplice, a quello generalizzato e a quello documentale,
la previsione nel proprio PTPCT di una parte che fornisce informazioni dettagliate su tali tipi
di accesso e la predisposizione di due moduli differenziati per le istanze di accesso exart. 5
commi 1 e 2 del decreto trasparenza.
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La seconda, oltre ad aver suddiviso la sottosezione del sito, ha anche adottato un regolamento
in cui da conto delle differenze intercorrenti tra le varie forme di accesso.

La terza si segnala per la chiarezza ed esaustivita delle informazioni fornite al cittadino sui vari
tipi di accesso: essa ha, in primo luogo, articolato la sottosezione “Accesso civico” presente
sul proprio sito in due aree visivamente distinte dedicate rispettivamente alle informazioni
sull'accesso civico semplice ed a quelle sull'accesso civico generalizzato; in secondo luogo,
ha predisposto e pubblicato due diversi moduli per la richiesta di accesso civico e per la
richiesta di accesso civico a seguito di diniego totale o parziale dell'accesso o di mancata
risposta; infine, ha dedicato una specifica sezione del PTTI alla illustrazione, anche mediante
apposita «tabella di raffronto», delle differenze esistenti tra il «diritto alla conoscibilita», il
diritto di accesso ex art. 5 del d.Igs. n. 33/2013 ed il diritto di accesso ai documenti.

6. Conclusioni sul diritto di accesso

Michela Grani, Marta Maurino
Dall'analisi statistica del frastagliato panorama delle n. 340 societa controllate dagli enti
territoriali degli 8 ambiti regionali oggetto di scrutinio (Regioni Lombardia, Piemonte, Lazio,
Campania, Basilicata, Puglia, Calabria e Sicilia) si pud osservare che, a parte le carenze
macroscopiche rilevate con riferimento ad alcune societa e dovute per lo pit alla mancata
predisposizione da parte di queste di un’autonoma sezione “Societa trasparente” o persino
alla assenza di un sito web, nel complesso sembra profilarsi una tendenza in positivo aumento
nell’adempimento degli obblighi di pubblicita in materia di accesso civico. Rimane invece
deficitaria — ad eccezione di pochi casi virtuosi — la attenzione rivolta dalle societa al diritto
di accesso ex art. 22 1. n. 241/1990. Rispetto a quest’ultimo emerge la considerazione della
complessiva inadeguatezza, incompletezza e disorganicita dell’assolvimento degli obblighi di
pubblicazione in materia di anticorruzione e trasparenza. Infatti, pur non essendo, la materia
dell'accesso documentale, direttamente interessata, se non in via residuale, dalle innovazioni
normative oggetto del presente report, si registra, in ogni caso, un’altissima percentuale
di soggetti (circa 309 su 340, con una percentuale pari al 91% del campione scrutinato)
che non hanno inserito alcuna informazione rilevante sull’esercizio del diritto di accesso
documentale sui propri siti istituzionali.
['analisi del dato numerico, che gia di per sé & degno di notevole considerazione, & indicativo,
a livello generale, di una complessiva disorganicita nella costruzione e nella gestione dei siti
istituzionali delle societa controllate oggetto della presente indagine, che nasconde un’atavica
refrattarieta ai processi di adeguamento dell’attivita amministrativa alla vincolativita dei
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precetti in materia di pubblicita e trasparenza.

Cio e tanto pil grave se si considera che la pubblicita e la trasparenza dell’azione
amministrativa sono state caratterizzate dal legislatore quali livelli essenziali delle prestazioni
erogate dalla PA. ai sensi dell'art. 117, comma 2, lett. m), della Costituzione.

Senza contare che la necessita di un’adeguata pubblicita delle modalita operative per la
garanzia dell'accesso documentale attraverso I'adozione di un atto regolamentare ¢ stata
enunciata gia nel Regolamento attuativo in materia di accesso documentale adottato con il
d.p.r. n. 184/2006, che ne ha prescritto anche i contenuti minimi e indefettibili.

II'lungo lasso temporale di oltre dieci anni trascorso dall’adozione della menzionata normativa
di dettaglio rende ancor pitl gravi le inadempienze rilevate che, evidentemente, sono frutto di
una meccanica, formalistica, e spesso frammentaria lettura del dato normativo da parte delle
Amministrazioni, che si traduce in gravi e sedimentate deficienze.

Non v'é chi non veda che I'adattamento alle, pur condivisibili a livello di principio, innovazioni
legislative & reso ancor pit complesso dalle inadeguatezze strutturali che ancora sussistono
con riguardo al’adeguamento ad un regime normativo, quale € quello dell’accesso
documentale, la cui vigenza, quantomeno nella completezza anche della normazione attuativa
di dettaglio, & oramai pluridecennale.

Tali inadempienze sono accentuate alla luce delle novita normative in materia di accesso
civico exd.lgs. n. 33/2013 e generalizzato ex d.Igs. n. 97/2016, che, come opportunamente
rilevato dall’A.N.A.C. nella piu volte citata Delibera n. 1309, evidenziano I'opportunita di una
revisione organica e sistematica della disciplina regolamentare da parte degli enti, al fine di
distinguere, tanto gli atti regolamentari, quanto le sezioni dei siti istituzionali, in relazione a tre
istituti che, ciascuno per il proprio momento storico di incidenza, hanno rappresentato delle
dirompenti novita normative nel panorama ordinamentale.

Con specifico riferimento all’accesso civico, semplice e generalizzato, dagli esiti complessivi
dell'indagine condotta emerge che le societa tendono ad adempiere agli obblighi di pubblicita
in maniera prevalentemente formale, senza prestare adeguata attenzione alla qualita delle
informazioni fornite.

In primo luogo, si rileva che, con riferimento a tutte le aree geografiche prese in considerazione
nella presente indagine, il tasso di adempimento degli obblighi di pubblicita e trasparenza &
medio-basso.

In secondo luogo, alla luce dei dati analizzati, emerge che nel 13,4% dei casi le societa
forniscono le indicazioni relative all’esercizio dell'accesso civico all'interno dei PTPCT/
PTPC adottati e solo nel 45,6% dei casi hanno provveduto alla creazione di un’autonoma
sottosezione “Accesso civico” all'interno del proprio sito web contenente le informazioni
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utili all’'esercizio di tale diritto. Dall’analisi dei siti creati dalle societa scrutinate emerge che
molte di esse non hanno recepito le indicazioni dell’A.N.A.C. che consiglia di articolare gli
stessi in almeno due sottosezioni in modo tale da fornire al cittadino informazioni chiare sulla
differente natura e sulle differenti modalita di esercizio dei due tipi di Accesso Civico.

Al riguardo non sembra inopportuno suggerire alle societa di articolare la sottosezione
“Accesso civico” in due aree formalmente distinte, delle quali una dedicata specificamente
all'accesso generalizzato, di evidenziare le differenze tra questo e I'accesso civico
‘tradizionale’, e, quanto alle modalita di esercizio del diritto, di predisporre appositi moduli
diversificati per consentire al cittadino di presentare con maggior consapevolezza le istanze
di accesso generalizzato e alla societa stessa di gestire, registrare ed evadere in maniera pit
efficace e trasparente le differenti tipologie di richieste di accesso.

La confusione tra i due tipi di Accesso Civico appare non solo di natura a dir cosi ‘grafica’,
ma anche contenutistica. Sembra, infatti, che molte delle societa oggetto di indagine non si
siano effettivamente attivate al fine di rendere chiara la distinzione tra i due tipi di Accesso,
Sui propri siti web.

Dall'analisi svolta si evince, in relazione all'accesso civico semplice, una percentuale di
adempimento sicuramente superiore rispetto a quella avente ad oggetto I'accesso civico
generalizzato, ma comunque non soddisfacente. Infatti, risalendo, la disciplina relativa
all'accesso civico semplice, al 2013, sarebbe stato ragionevole rilevare una percentuale di
adempimento pit elevata in considerazione dell’arco temporale lungo tre anni intercorso tra
il momento di entrata in vigore della disciplina avente ad oggetto I'accesso civico semplice e
il momento di rilevazione del dato oggetto della presente indagine.

Quanto alla scarsa percentuale di adempimento degli obblighi in materia di accesso civico
generalizzato, da un lato, tale risultato sembra derivare dal breve lasso temporale intercorso
tra I'introduzione della relativa disciplina nell’ordinamento (2016) e il momento di rilevazione
dei dati (2017), dall'altro, non appare peregrino sostenere che cio sia dovuto anche ad una
sorta di ‘confusione’ ingenerata nelle societa che dovrebbero adempiere dalla eterogeneita
di fonti in costante aggiornamento.

Allaluce diun quadro generale che, a partire dal 2016, & divenuto sicuramente pit complesso,
salvo sporadiche ipotesi di individuazione di societa virtuose, i risultati dell’analisi avente ad
oggetto gli adempimenti in materia di accesso civico risultano, al momento, sconfortanti.
Tuttavia, guardando al numero di siti web risultanti in fase di aggiornamento, si auspica che,
al prossimo ciclo di controlli, la percentuale di societa adeguate alla nuova disciplina e che,
di conseguenza, risultera adempiente in relazione a tutte e tre le tipologie di accesso sia
notevolmente superiore.
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Sommario: 1. La lotta alla corruzione tra prevenzione e repressione | 2. Un primo tentativo di bilancio

1. La lotta alla corruzione tra prevenzione e repressione

E noto che la maggior parte dei Paesi del mondo sono afflitti da una corruzione profondamente
radicata, che ostacola lo sviluppo economico, mina la democrazia stessa e danneggia lo stato
di diritto.

E altresi noto che essa rappresenta un fenomeno complesso con implicazioni economiche,
sociali, politiche e culturali, rispetto al quale una risposta politica efficace non pud essere
limitata a ipotizzare un set standard di misure, non essendo affatto proponibile una soluzione
“one size fits all”.%

Anche gli Stati membri dell’'Unione Europea non sono certo immuni da questa realta: la
dimensione del fenomeno corruttivo varia da un Paese all’altro, ma riguarda la maggior parti
di essi, incidendo sulla gestione del denaro pubblico e dei mercati concorrenziali, minando
spesso anche la fiducia dei cittadini nelle istituzioni e nei processi democratici.

Afronte di cio, deve riconoscersi come negli ultimi anni le politiche di contrasto al fenomeno
abbiano acquisito una crescente centralita nella maggior parte degli Stati membri, in
particolare, in quei Paesi che hanno avvertito con maggior intensita le difficolta connesse alla
crisi finanziaria; da qui I'avvio di specifici programmi e riforme normative volte a contrastare
il fenomeno.

La crisi ha alimentato la pressione dei cittadini europei sui loro governi: numerosissime
proteste sociali sviluppatesi in tutta Europa hanno preso di mira non solo le politiche
economiche e sociali, ma anche I'integrita e la responsabilita delle élite politiche. Scandali
di alto profilo associati alla corruzione, abuso di fondi pubblici o di comportamenti non etici
da parte di politici hanno contribuito ad alimentare un diffuso malcontento e una crescente
sfiducia nel sistema politico e nei partiti.

I rischio di corruzione, ad ogni modo, & generalmente pill elevato a livello regionale e locale,
dove, gli ampi poteri discrezionali delle amministrazioni regionali o delle amministrazioni locali
(che gestiscono anche considerevoli risorse) non sono accompagnati da un corrispondente

88 Per un approfondimento si veda Report from the Commission to the Council and the European Parliament, EU anti-corruption
Report, Bruxelles, 3 febbraio 2014, in www.ec.europa.eu.
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livello di meccanismi di responsabilita e di controllo, apparendo quelli esistenti piti deboli di
quelli a livello centrale. <<Di fronte alle attuali sfide economiche in Europa e altrove, sono
richieste maggiori garanzie di integrita e di trasparenza della spesa pubblica. | cittadini si
aspettano che I'UE svolga un ruolo importante per aiutare gli Stati membri a proteggere
I'economia lecita contro la criminalita organizzata, la frode finanziaria e fiscale, riciclaggio di
denaro e corruzione, a maggior ragione in tempi di crisi economica e austerita di bilancio>>*°,
e ci0 soprattutto tenuto conto che la sola corruzione ha un costo stimato di circa 120 miliardi
all'anno, solo poco meno del bilancio annuale dell’'Unione.

Queste allarmanti conclusioni sono confermate dai risultati di un sondaggio Eurobarometro™
sull’opinione degli europei riguardo al fenomeno corruttivo, dal quale risulta che secondo tre
quarti degli europei (76%) la corruzione & un fenomeno dilagante™ e che per pit della meta
degli europei (56%) il livello di corruzione nel proprio Paese € aumentato negli ultimi tre anni.
Un europeo su dodici (8%) afferma di essere stato oggetto o testimone di casi di corruzione
negli ultimi 12 mesi”. Uno specifico sondaggio di Eurobarometro ¢ stato effettuato anche per
capire il livello di corruzione percepita dalle imprese: il 75 % di esse afferma che la corruzione
& molto diffusa nel loro Paese™; quasi la meta (47 %) delle aziende concordano sul fatto
che 'unico modo per avere successo nel business nel loro paese e di avere connessioni
politiche; favorire gli amici e la famiglia in attivita (43 %) o di istituzioni pubbliche (43%)
sono considerate le piu diffuse pratiche di corruzione, sequita da frode fiscale e il mancato
pagamento dell'lVA (42 %).

89 cit. Report from the Commission to the Council and the European Parliament, EU anti-corruption Report, Bruxelles, 3 febbraio
2014, in www.ec.europa.eu

0 | costi economici totali di corruzione non possono essere facilmente calcolati. La cifra citata si basa sulle stime di istituzioni
€ organismi specializzati, come la Camera di Commercio Internazionale, Transparency International, UN Global Compact, Fondo
monetario Internazionale, Clean business is Good Business, che suggeriscono che la corruzione ammonta a 5% del PIL a livello
mondiale.

7 §i tratta di un sondaggio condotto ogni due anni in tutti gli Stati membri, al fine di accertare il livello generale di percezione del
fenomeno corruttivo, le esperienze personali legate alla corruzione e I'attitudine della popolazione rispetto alla dazione di favori e
regali. Per consultare il rapporto completo, ovvero il factsheet riguardante I'ltalia, si veda http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-
we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/index_en.htm.

2 | Paesi in cui gli intervistati sono piti propensi a pensare cosi sono: Grecia (99%), I'ltalia (97%), Lituania, Spagna e Repubblica
Ceca (tutti 95%), Croazia (94%), Romania (93%), Slovenia (91%), Portogallo e Slovacchia (entrambe 90%). | paesi nordici sono gli
unici Stati membri in cui la maggioranza pensa che la corruzione sia un crimine raro - Danimarca (75 %), Finlandia (64 %) e Svezia
(54%). Cfr. Speciale Eurobarometron. 397/2013, in www.ec.europa.eu.

7 Gli intervistati sono pit propensi a dire che hanno sperimentato o testimoniato corruzione in Lituania (25%), Slovacchia (21%) e
Polonia (16%) e meno in grado di farlo in Finlandia e Danimarca (3% ciascuno), Malta e Regno Unito (4% ciascuno). Cfr. Speciale
Eurobarometron. 397/2013, in www.ec.europa.eu.

™ e societa in Grecia (99%), Spagna e ltalia (97%) sono piu propensi a dire questo, ma almeno nove su dieci societa nella
Repubblica Ceca, Slovenia (entrambi 94%), Slovacchia (92%), Ungheria, Romania (entrambe 91%), Portogallo e Croazia (entrambe
90%) dicono la stessa cosa. Cfr. Speciale Eurobarometro n. 397/2013, in www.ec.europa.eu.
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Difficile quindi trovare voci dissonanti circa I'esigenza di trovare il modo per tenere alta la
tensione sul fronte della lotta alla corruzione. Ma sul fronte delle modalita 0 meglio delle
strategie attraverso le quali raggiungere lo scopo prefissato, il dibattito & molto vivo fra coloro
i quali ritengono prioritario puntare sulla prevenzione e chi invece predilige I'arma della
repressione.

Sul versante della prevenzione, si registra un notevole divario tra i Paesi membri: mentre alcuni
si sono guadagnati la reputazione consolidata di Paesi con poca corruzione soprattutto grazie
all'attuazione di efficaci politiche preventive™, altri hanno usato la leva della prevenzione in
modo frammentario, con risultati limitati.

La prevenzione € uno strumento di difficile studio e di incerta applicazione. Mentre la
repressione produce risultati sempre direttamente misurabili, la prevenzione per sua natura
non alimenta statistiche e non affolla le carceri, anzi, persegue I'obiettivo di non riempirle.
Sul piano politico quindi non € strumento in grado di produrre facile consenso, per questo,
evidentemente, viene utilizzato assai meno di quanto sarebbe auspicabile.

La prevenzione si deve articolare attraverso percorsi di pit lungo periodo, interferisce
significativamente col piano culturale di un popolo, richiede una organizzazione pit complessa
dei suoi peculiari strumenti di attuazione.

Per quanto ad esempio riguarda I'ltalia, va detto senza infingimenti, non siamo portati
culturalmente a credere nella incisivita della prevenzione. O forse, non o eravamo fino a
pochi anni fa, quando proprio dall’Europa € arrivata una salutare spinta all’awio di un serio
percorso di strutturazione di misure volte alla prevenzione del fenomeno corruttivo; percorso
che inizia, sebbene a fatica a produrre risultati. Percorso che deve certamente essere
ulteriormente rinforzato e sostenuto dal Governo, da un lato, e dagli addetti ai lavori, dall’altro.
Il rapporto illustrato in queste pagine va proprio in questa direzione e auspichiamo possa
costituire un ulteriore passo nella costruzione di un sistema che sappia a sua volta affinare i
suoi strumenti e dotarsi di concreti meccanismi di controllo.

5 Esse coprono una vasta gamma di aspetti, tra cui le norme etiche chiare, misure di sensibilizzazione, la costruzione di una cultura
di integrita all'interno di varie organizzazioni, meccanismi di trasparenza, facilita di accesso alle informazioni di pubblico interesse,
sistemi efficaci di valutazione delle prestazioni delle istituzioni pubbliche.
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2. Un primo tentativo di bilancio

La genesi della legge 190 del 2012 & nota a tutti’®, e ora, dopo circa 5 anni di attuazione,
possiamo legittimamente iniziare a trarre delle prime conclusione.

Numerosi rapporti di organizzazioni internazionali’’, per esempio OCSE, GRECO, Ue stessa,
Si sono susseguiti negli ultimi anni nell’opera di monitoraggio del fenomeno corruttivo in
Italia e dei rimedi adottati per contrastarlo’. La valutazione complessiva sui recenti interventi
di riforma € fondamentalmente positiva. Tali interventi hanno infatti consentito all’ltalia di
fare “un importante passo avanti’® dopo che per anni sono stati “pit volte ostacolati i
tentativi di definire un quadro giuridico in grado di garantire I'efficacia dei processi e la loro
conclusione’™®'.

76 || riferimento &, ovviamente, alla |. 6 novembre 2012, n. 190 “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e
dell'illegalita nella pubblica amministrazione”, ma sono considerati anche il d. Igs. 31 dicembre 2012, n. 235 (sull'incandidabilita e il
divieto di ricoprire cariche elettive e di governo a livello centrale e regionale in seguito a condanne definitive per reati di corruzione o
altri reati contro la pubblica amministrazione), il d. Igs. 14 marzo 2013, n. 33 (sugli obblighi di trasparenza e diffusione di informazioni
da parte delle pubbliche amministrazioni) e il d. Igs. 8 aprile 2013, n. 39 (sull'inconferibilita e I'incompatibilita di incarichi presso le
pubbliche amministrazioni in seguito a condanne definitive o non definitive per i reati contro la pubblica amministrazione e gli enti
privati in controllo pubblico).

 Tali rapporti, in realta, costituiscono specifico adempimento delle previsioni contenute in innumerevoli convenzioni internazionali
che dalla seconda meta del secolo scorso si sono awicendante in tema di lotta e contrasto al fenomeno corruttivo. In ambito
comunitario sono degno di nota la Convenzione relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita europee (Bruxelles, 1995),
il Protocollo di Dublino (1996), il Secondo Protocollo (1997); la Convenzione relativa alla lotta contro la corruzione nella quale sono
coinvolti funzionari delle comunita europee o degli Stati membri dell’Unione europea (Bruxelles, 1997); I'Azione Comune 98/742/GAl,
sulla corruzione nel settore privato e la Decisione quadro 2003/568/GAI, relativa alla lotta contro la corruzione nel settore privato;
si ricorda poi la Convenzione OCSE sulla lotta alla corruzione di pubblici ufficiali stranieri nelle operazioni economiche internazionali
(Parigi, 1997) e le Convenzioni ONU contro la criminalita organizzata transnazionale (Palermo, 2000) e sulla corruzione (Merida,
2003).

8 || gruppo di lavoro detto GRECO (Groupe d'Etats contre la Corruption), istituito nell'ambito del Consiglio d’Europa, si riunisce
periodicamente per aiutare gli Stati membri a lottare contro la corruzione, assicurando che rispettino le norme del Consiglio
d’Europa di contrasto alla corruzione (Convenzione penale sulla corruzione,Strasburgo, 1999 e Protocollo addizionale del 2003) e
cio soprattutto attraverso un meccanismo di valutazione reciproca tra gli Stati che fanno parte del GRECO (peer review). Nel GRECO
le valutazioni hanno di volta in volta ad oggetto diversi aspetti dei fenomeni corruttivi, si identificano le lacune nella politica di lotta
alla corruzione del Paese valutato e si stimolano gli Stati a realizzare riforme legislative, istituzionali ed anche di prassi che meglio
aderiscano al dettato ed allo spirito della Convenzione penale sulla Corruzione.

8 M. MONTANARI, La normativa italiana in materia di corruzione al vaglio delle istituzioni internazionali, Dir. pen. cont., anno 2012.
80 Cfr. Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo, Relazione dell’Unione sulla lotta alla corruzione, allegato
Sull'lTALIA, pag. 6 Bruxelles, 3 febbraio 2014, in www.ec.europa.eu

81 | a Relazione si riferisce alle varie leggi ad personam (proposte o approvate) a favore di politici imputati in procedimenti penali,
anche per reati di corruzione: ne e un esempio il progetto di legge sulla “prescrizione breve” (legge ex Cirelli il cui iter parlamentare
si & interrotto nell’ottobre 2011) che comportava I'elevato rischio di vedere estinguere i procedimenti a carico di indagati incensurati;
un altro esempio € il “lodo Alfano”(legge 124/2008 dichiarata incostituzionale con sentenza n° 262/2009) che imponeva, per le
quattro piu alte cariche dello Stato, la sospensione dei processi relativi a fatti antecedenti I'assunzione della carica o della funzione e
dei processi penali in corso; un ulteriore esempio ¢ la legge del 2010 (dichiarata incostituzionale) sul “legittimo impedimento” (Legge
7 aprile 2010, n° 51 “Disposizioni in materia di impedimento a comparire in udienza”, dichiarata incostituzionale con sentenza
n°23/2011) a comparire in udienza per il Presidente del Consiglio dei Ministri e i Ministri della Repubblica italiana; altri esempi
consistono, infine, nella depenalizzazione nel 2002 di determinati reati, come alcune forme di falso in bilancio (Decreto legislativo
11 aprile 2002, n. 61).
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La nuova normativa rafforza le politiche di prevenzione mirate a responsabilizzare i pubblici
ufficiali e la classe politica e a bilanciare I'onere della lotta al fenomeno, che attualmente
ricade quasi esclusivamente sulle forze dell’ordine e sulla magistratura®, e raggiunge
dimensioni a dir poco allarmanti®,

Tuttavia, una prima conclusione che possiamo trarre dall’analisi sviluppata in questa sede
¢ che I'opera di rafforzamento della normativa della prevenzione non puo certo considerarsi
completata 0 comunque immune da critiche. Solo di recente si €, ad esempio, riusciti a
rafforzare la tutela del dipendente pubblico, come di quello privato, che segnali illeciti (il c.d.
“whistleblowing™, i cui risultati pratici sono ancora tutti da verificare.

Chi si occupa di organismi di vigilanza nelle aziende e quindi conosce le dinamiche delle
segnalazioni al citato organismo, sa bene quanta scarsa sensibilita ci sia ancora nei confronti
di questo strumento, al contrario molto applicato nei paesi di cultura anglosassone, che per
adesso finisce prevalentemente con I'alimentare basse insinuazioni nei confronti di colleghi
o di dirigenti nei cui confronti si nutrino rivendicazioni personali.

Ancor di piu, occorre ancora lavorare al fine di garantire la trasparenza delle attivita di
lobbismo, per la quale si invoca una legislazione specifica che tarda ad arrivare.

Ancora, occorre lavorare nella direzione di rafforzare i poteri e sviluppare le capacita
dell’Autorita nazionale anticorruzione; cosi come appare necessario rendere piu rigorosa
la normativa in materia di finanziamento dei partiti politici, rendendo al contempo meno
controversa la normativa in materia di conflitto di interessi e di dichiarazioni patrimoniali dei
soggetti titolari di cariche elettive e di governo, rafforzando il regime di integrita per le cariche
elettive e di governo nazionali, regionali® e locali®®, anche rivedendo la disciplina dei codici di
comportamento, rendendoli piu vincolanti.

Il tema del contrasto alla corruzione risulta esplicitato con una certa enfasi tra gli obiettivi
dell'iniziativa politica di ciascuno dei governi che si & succeduto negli ultimi anni, ma
I'attenzione concreta di cui esso ha goduto concretamente nell’agenda politica del Governo

82 \. MONTANARI, Statistiche e valutazioni sulla corruzione in ltalia nella Relazione della Commissione europea, Dir. pen. cont.,
anno 2014.

83 A tal proposito il 15 ottobre2012, il Ministro della giustizia pro tempore, prof. Paola Severino, dichiaro che in Italia si assiste ad
«una seconda tangentopoli», verificandosi attualmente «una serie di casi estremamente gravi ed estremamente diffusi di corruzione
che si innestano in un quadro di grande debolezza politica»; ha poi affermato che i «fatti stanno dimostrando quel che gia ci era
evidente: la corruzione & un fenomeno dilagante e dannosissimo per I'economia e per I'immagine del paese, che va combattuto con
tutta la forza possibile», in www.ansa.it

84 Soltanto nel 2012 sono scattate indagini penali e ordinanze di custodia cautelare nei confronti di esponenti politici regionali in
circa la meta delle 20 regioni italiane.

8 |n applicazione della legge n. 221/1991 sono stati sciolti per infiltrazioni criminali oltre 300 consigli municipali, di cui un terzo
circa in Campania.
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“tecnico” guidato da Mario Monti costituisce un picco allo stato non uguagliato®.

Misurare il concreto grado di applicazione delle prescrizioni fissate dal legislatore e dalla
stessa autorita di controllo non consente certo di misurare la corruzione, intesa come abuso
di ruoli e risorse (per lo pit pubblici, ma anche privati) al fine di ottenerne vantaggi personali,
& compito non certo agevole, attesa I'affidabilita solo tendenziale degli indicatori utilizzabili
nel quantificare la quota non giudiziariamente emersa del fenomeno®. Dal raffronto tra i
dati giudiziari (denunce e condanne) e quelli relativi alla percezione del fenomeno corruttivo
emerge un rapporto inversamente proporzionale tra corruzione “praticata” e corruzione
“denunciata e sanzionata”: mentre la seconda si & in modo robusto ridimensionata negli
ultimi venti anni®, la prima & ampiamente lievitata®, come dimostrano i dati sul Corruption
Perception Index di Transparency Internationaf®, con cid riscontrandosi un progressivo
aggravamento della corruzione percepita negli ultimi anni®'.

8 Giova infatti ricordare come quel governo promosse l'istituzione della Commissione per lo studio e I'elaborazione di proposte in
tema di trasparenza e prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione presso il Ministero per la pubblica amministrazione
e la semplificazione, composta da magistrati e rappresentanti del mondo accademico, fra cui Roberto GAROFOLI (Consiglio di Stato),
Raffaele CANTONE (Corte di Cassazione), Ermanno GRANELLI (Corte dei Conti), Bernardo Giorgio MATTARELLA (Professore ordinario
di diritto amministrativo), Francesco MERLONI (Professore ordinario di diritto amministrativo), Giorgio SPANGHER (Professore
ordinario di procedura penale), che, all'esito di plurimi confronti con I'OCSE, con esponenti delle magistratura e delle principali
amministrazioni italiane, elabord un Rapporto recante un’organica riflessione sul fenomeno della corruzione in Italia, oltre che il
suggerimento di un ventaglio di misure di prevenzione ritenute necessarie perché la lotta alle illegalita nella P.A. fosse davvero
efficace (Rapporto visualizzabile all’indirizzo www.governo.it/documenti/rapportocorruzione); misure che, di fatto, sono in gran parte
confluite nella legge 6 novembre 2012, n. 190. Il lavori della Commissione, inevitabilmente mossero da una seria e profonda analisi
“sociale” della corruzione per carpire la dimensione, la percezione ed i costi di un fenomeno che nel Rapporto GRECO (Group of
States against corruption) del 2011, viene descritto come “pervasivo e sistemico, che influenza la societa nel suo complesso”, “Il
pagamento delle tangenti sembra pratica comune per ottenere licenze e permessi, contratti pubblici, finanziamenti, per superare gli
esami universitari, esercitare la professione medica, stringere accordi nel mondo calcistico, ecc. (...)". Cfr. Rapporto di valutazione
sull’ltalia adottato dal GRECO, Strashurgo, 27 maggio 2011, Greco RC-I/Il Rep (2011) 1E, in www.coe.int.

8 Cfr. R. GAROFOLI, // contrasto alla corruzione: il percorso intrapreso con la L. 6 novembre 2012, n. 190, e le politiche ancora
necessarie, Dir. pen. cont., 2013.

8 Al riguardo ¢ interessante osservare che i delitti di corruzione e concussione consumati sono passati dai 311 casi del 2009 ai 223
casi del 2010; le persone denunciate per delitti di corruzione e concussione, dalle 1821 del 2009 alle 1226 del 2010; i soggetti
condannati per i delitti di corruzione e concussione, dai 341 del 2007 ai 295 del 2008; il numero delle persone coinvolte e dei
reati denunciati per corruzione e concussione, in crescita dal 1992, raggiunto il picco dei 2.000 delitti e delle oltre 3.000 persone
denunciate nel 1995, ridottosi a circa un terzo per i reati e della meta per le persone nel 2006; infine, il numero di condanne per
reati di corruzione e passato da un massimo di oltre 1700 nel 1996 ad appena 239 del 2006 (quasi un settimo di 10 anni prima).
8 Tale discrasia deve essere attribuita al carattere in gran parte sommerso del fenomeno della corruzione, per pit ragioni
sfuggente all’accertamento e alla repressione penale: 1) struttura sinallagmatica del reato di corruzione, reciproci vantaggi per
corrotto e corruttore, entrambi esposti a responsabilita penale, dunque entrambi interessati ad occultare il fatto corruttivo; 2) scarsa
propensione alla denuncia, anche in ragione dell'assenza di misure premiali.

9 | a valutazione non ritiene sufficientemente solido il sistema nazionale d'integrita italiano e precisa che la corruzione puo sorgere
praticamente in tutti i settori, dal momento che le istituzioni statali godono di una notevole autonomia, contrariamente agli standard
di responsabilita e integrita. Si veda http://www.transparency.org/whatwedo/nisarticle/italy2011 .

91 Analoga tendenza registra la Banca mondiale attraverso le ultime rilevazioni del Rating of control of corruption (RCC), che collocano
I'ltalia agli ultimi posti in Europa e con un trend che evidenzia un costante peggioramento negli ultimi decenni.
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Non ¢ difficile comprendere le ragioni di una simile tendenza: le statistiche giudiziarie
(denunce, arresti e condanne, che fanno specifico riferimento alle fattispecie dei reati contro
la Pubblica Amministrazione), si scontrano con il problema del convergente interesse al
silenzio del corruttore e del corrotto, della scarsa visibilita del reato, della limitata propensione
alla denunce e con alcune inefficienze del sistema giudiziario, fornendo una misura della
corruzione molto pit ridotta di quella realmente praticata®.

Difficile anche misurare costi del fenomeno corruttivo, benché essi siano senz'altro rilevanti,
come ad esempio ha piu volte affermato la Corte dei Conti, stimando quelli “economici” in
diversi miliardi di euro, precisamente 60 miliardi di euro® I'anno, pari a circa il 4% del PIL*.
In una prospettiva ancora piti ampia, la corruzione, minando alla radice la fiducia dei mercati

92 Sj aggiunga inoltre che, non sono consultabili in rete, né sono facilmente accessibili in formato digitale, tutte le sentenze penali né
ad oggi esistono indagini sistematiche condotte sul fenomeno dall’lstat. Per questi motivi I'A.N.AC. nel corso del 2013 ha intrapreso
la progettazione di una rilevazione del fenomeno corruttivo in Italia che potesse contare su un campione stratificato significativo per
indagarne sia la percezione sia I'esperienza diretta, disaggregate per settori e per regione. Per I'esecuzione dell'indagine ¢ stata
awiata un’interlocuzione con I'lstat, con la concreta prospettiva che I'lstituto inserisca la rilevazione sulla corruzione come modulo
specifico dell'indagine condotta sulla sicurezza. L'indagine e condotta su un campione di circa 50.000 cittadini nel corso del 2014
e i risultati verranno diffusi nei primi mesi del 2015.

93 Gli osservatori europei considerano la cifra particolarmente allarmante, costituendo da sola, la meta del complessivo costo del
fenomeno corruttivo nell'area “euro”. Non mancano voci critiche sul punto: “A forza di gridare che siamo un paese di ladri e di corrotti,
ha finito per crederci anche la Commissione europea, che nella relazione sulla lotta alla corruzione in Italia pubblicata ieri mette in
fila una serie di panzane, bufale ed elucubrazioni che fanno sorgere qualche perplessita sull'impiego delle risorse a Bruxelles. Fermo
restando che la corruzione € un reato, particolarmente odioso, che va combattuto senza se e senza ma, basta un breve aneddoto
per dimostrare come i 60 miliardi stimati dalla Commissione quale costo della corruzione in Italia non abbiano alcun fondamento
scientifico. Questo numero (60 miliardi) viene riproposto da gennaio 2008, quando un anziano signore appassionato della materia
rilancio in un convegno uno studio della Banca Mondiale del 2004 (il cd. rapporto Kauffman), secondo cui il costo stimato della
corruzione nel mondo era pari al 3% del Pil mondiale. Applicando il 3% al Pil dell'ltalia (nel 2008 ancora intorno ai 2 mila miliardi di
euro), ecco ottenuta la fatidica cifra dei 60 miliardi. £ nata cosi la leggenda metropolitana dei 60 miliardi, cui la Commissione europea
ieri ha dato il sigillo di verita. Data la decrescita del Pil negli ultimi anni, i funzionari di Bruxelles avrebbero potuto avere quanto meno
il buon gusto di rivedere la cifra al ribasso! Nasce cosi la sfiducia nei confronti del nostro paese: quella sfiducia che ci fa vedere tutto
nero, che azzera i consumi, che paralizza qualsiasi iniziativa imprenditoriale, che blocca la crescita. Nasce perché qualcuno per anni
ha svolto la propria battaglia politica parlando male del nostro Paese in ogni dove, utilizzando la stampa straniera per fare vedere tutto
cio che non andava”, queste le parole dell’on. Renato Brunetta, ex ministro della funzione pubblica nell’ultimo Governo Berlusconi
e attuale capogruppo Forza Italia alla Camera dei Deputati, tratte dal comunicato “Corruzione: Brunetta, bufale dalla Commissione
europea”, pubblicato su www.renatobrunetta.it.

% Cfr. http://www.corteconti.it/procura/giudizio_parificazione/parifica_2011. Secondo alcuni studi sullo sviluppo dell'economia
sommersa, la percentuale in Italia raggiungeva il 21,5% del PIL nel 2012. Il rapporto 2012 della Commissione per lo studio e
I'elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, inoltre asserisce
I'esistenza di ulteriori costi economici “indiretti”, derivanti per esempio dai ritardi amministrativi, dal cattivo funzionamento dei
pubblici uffici, dall'inefficienza o addirittura dall'inutilita delle opere e dei servizi pubblici, dalla perdita di competitivita, dal calo degli
investimenti, che vanno ad aggiungersi ai costi diretti della corruzione stimati dalla Corte dei conti. Per le grandi opere pubbliche
i costi indiretti derivanti dall'incidenza della corruzione sono stimati attorno al 40% dei costi dell’appalto. Emblematico € il caso
dell'alta velocita, assunto come esempio dalla Commissione Europea. Si tratta di una tra le opere infrastrutturali pit costose e
criticate per gli elevati costi unitari rispetto a opere simili. Secondo gli studi, I'alta velocita in Italia € costata 47,3 milioni di euro al
chilometro nel tratto Roma-Napoli, 74 milioni di euro tra Torino € Novara, 79,5 milioni di euro tra Novara e Milano e 96,4 milioni di
euro tra Bologna e Firenze: in totale il costo medio dell’alta velocita in Italia & stimato a 61 milioni di euro al chilometro, contro gli
appena 10,2 milioni di euro al chilometro della Parigi-Lione, i 9,8 milioni di euro della Madrid-Siviglia e i 9,3 milioni di euro della
Tokyo-Osaka; Cfr. Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo, Relazione dell’Unione sulla lotta alla corruzione,
allegato sull'lTALIA, pag. 13 Bruxelles, 3 febbraio 2014, in www.ec.europa.eu. Al di 1a del valore probante da attribuire a queste
differenze di costo, esse di certe possono rivelarsi una spia, da verificare alla luce di altri indicatori, di un’eventuale cattiva gestione
o diirregolarita delle gare per gli appalti pubblici; cosi I. CICCONI, Il libro nero dell’alta velocita, Koing nuove edizioni, anno 2011.
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e delle imprese, determina tra i suoi effetti una perdita di competitivita per il Paese: in tal
senso, il danno indiretto, e forse pit grave, & quello inferto all’'economia nazionale, perché
la corruzione allontana le imprese dagli investimenti. Fin troppo scontato quindi concludere
che tanto la valutazione delle dimensioni del fenomeno, non pill episodico e occasionale,
ma sistemico e a larga diffusione, quanto la considerazione dei costi dallo stesso implicati,
giustificano dunque la centralita ascritta alla lotta alla corruzione®; lotta alla corruzione che,
per I'appunto, il Governo Monti persegui con particolare pervicacia attraverso I'emanazione
della pluricitata legge n. 190 del 2012%, Come ampiamente discettato in queste pagine, la
legge anticorruzione individua una serie di “barriere interne” volte ad arginare il fenomeno
corruttivo, partendo dalla considerazione di principio che una seria ed efficace politica di
contrasto non puo esser affidata esclusivamente a misure di tipo penalrepressivo, ma anche
e soprattutto, di tipo extrapenale, destinate a svolgere una funzione di prevenzione, appunto,
operando sul versante prevalentemente amministrativo®”. Misure, queste ultime, destinate
in sostanza a incidere sulle occasioni della corruzione e sui fattori che ne favoriscono la
diffusione, tra i quali, vanno senz’altro annoverati la farraginosita, I'inutile complicazione
delle “regole” implicanti la lungaggine delle procedure amministrative. In particolare, fra gli
strumenti volti ad attuare una politica di prevenzione della corruzione, I'obbligatoria adozione,
da parte di ciascuna amministrazione, dei piani di prevenzione del fenomeno corruttivo,
ispirati a modelli di risk management, di cui la legge si preoccupa di fissare il contenuto
minimo®, rappresenta uno dei principali baluardi, che awvicina molto la normativa a quella

95 Cfr. Rapporto della Commissione per lo studio e I'elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della corruzione
nella pubblica amministrazione, Roma, 22 ottobre 2012, in www.governo.it.

9% Per una approfondita disamina della normativa si rinvia a P. SEVERINO, La nuova Legge anticorruzione, in Dir. Pen. e Proc.,
2013. La riforma, ad ogni modo, si inserisce in un'intensa quanto rilevante attivita legislativa che ha investito I'organizzazione
e il funzionamento della pubblica amministrazione nel suo complesso negli ultimi anni. L'azione riformatrice si & caratterizzata
per aver perseguito gli ormai ineludibili obiettivi di miglioramento della efficienza, della efficacia e della economicita dell’azione
amministrativa, non pit esclusivamente attraverso I'individuazione di misure destinate ad incidere sullo status del dipendente
pubblico, quanto piuttosto mediante il ricorso a strumenti volti a realizzare, prima, la diffusione della cultura della valutazione,
della qualita e della trasparenza, poi, la semplificazione, la digitalizzazione e la revisione della spesa pubblica e, da ultimo, anche il
contrasto alla corruzione.

Complessivamente, ci si trova di fronte ad un disegno ambizioso, sviluppato intorno ad un’idea politica di contrasto al fenomeno
corruttivo di tipo “integrato” che passa per:

a) 'introduzione nell’ordinamento di strumenti di prevenzione volti ad incidere in modo razionale, organico e determinato sulle
occasioni della corruzione e sui fattori che ne favoriscono la diffusione;

b) il rafforzamento dei rimedi di tipo repressivo;

¢) la promozione di una diffusa cultura della legalita e del rispetto delle regole.

97 Cfr. F. PALAZZ0, Concussione, corruzione e dintorni: una strana vicenda, in Dir. pen. cont., 1,2012.

9 A tal proposito particolari problemi si sono manifestati nell’esperienza applicativa di una disciplina complessa che non introduce
le necessarie differenziazioni in relazione alla dimensione delle amministrazioni. E emblematica, al riguardo, la preoccupazione
manifestata dagli enti locali di piccole dimensioni rispetto all'impossibilita di dare piena e corretta attuazione a particolari disposizioni
di legge, come quelle relative alla nomina del RPC o alla rotazione dei dirigenti, all’interno di strutture organizzative nelle quali e
presente un’unica figura di livello dirigenziale titolare di una pluralita di competenze.
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concepita per le aziende private, ovvero il d.lgs. 231/01%,

Non facile, ovviamente, per non dire proibitivo, introdurre in un settore per tradizione
conservativo ed estremamente burocratizzato come quello delle pubbliche amministrazioni,
strumenti di ispirazione marcatamente aziendale.

Tuttavia, la sfida principale, sul piano tecnico degli strumenti operativi, che ha lanciato la
legge del 2012 & tutta incentrata sulla capacita di graduale ma costante introduzione nel
mondo della pubblica amministrazione di concetti afferenti alla mappatura del rischio e alla
conseguente elaborazione di specifiche, nel senso di interne e differenti fra ogni ente, misure
di prevenzione.

Su tale ambito si & mossa la ricerca in oggetto. Su questo aspetto, d’altronde, I'ANAC si
& molto spesa in termini di sensibilizzazione e diffusione, cercando di fungere anche da
supporto per I'opera di redazione dei piani anticorruzione.

Come si e avuto modo di spiegare, i risultati sono non esattamente incoraggianti ma
testimoniano comunque una certa risposta, sebbene di carattere prevalentemente formale,
da parte delle societa interessate. Dopo i primissimi anni in cui si & cercato prevalentemente
di avviare il meccanismo di adozione dei piani e nomina dei responsabili, i tempi sono maturi
per I'awio di una seria azione di controllo di merito.

L'azione di controllo deve presupporre I'individuazione di parametri oggettivi di valutazione;
cosa non del tutto agevole.

La legge 190 ha senz’altro dato luogo a una tematica interdisciplinare dai confini alquanto
variabili, in cui le tradizionali competenze di diritto amministrativo devono incontrarsi con
quelle del penalista e dell’aziendalista esperto di risk assessment.

La redazione di un buon piano anticorruzione deve tener conto di tutte e tre questi bagagli
di conoscenza e se allora si deve muovere una critica alla riforma & quella di aver previsto

99 Proprio la preoccupazione di attuare certuni Trattati diretti alla lotta contro la corruzione “transnazionale” ha ispirato I'emanazione
della I. di delega 29 settembre 2000, n. 300 e del d.Igs. 8 giugno 2001, n. 231, istitutivi, in capo agli “enti”, della “responsabilita
amministrativa per illeciti. In particolare, la I. di delega 300/2000 fu dettata dall'esigenza d'attuare nell’ordinamento interno le
indicazioni della Convenzione relativa alla lotta dei funzionari europei o degli Stati europei e la Convenzione 0.C.S.E. sulla lotta alla
corruzione dei pubblici ufficiali stranieri. Per una ricognizione dei commenti che accompagnarono I'introduzione della responsabilita
degli enti privati, si rinvia a G. MARINUCCI, “Societas punir ipotest”: uno sguardo sui fenomeni e sulle discipline contemporanee,
Riv. it. dir. e proc. pen., 2002, 1193 ss. La natura della citata responsabilita & stata, fin da subito, ampiamente dibattuta. Si & infatti
discusso se detta responsabilita abbia carattere amministrativo o penale; oppure — ancora — appartenga ad un tertium genus. Il
quesito non ha rilevanza puramente teorica: dalla sua soluzione dipende I'inderogabilita o non, in subiecta materia, di tutte le garanzie
stabilite de hominibus dalla Costituzione e dal diritto internazionale pattizio: i canoni di stretta legalita, personalita, colpevolezza,
rieducazione; I'inviolabilita della difesa, la naturalita del giudice, la presunzione d’innocenza, le regole sul “giusto processo”. A
dispetto delle “etichette nominalistiche”, come sostenuto sin dall'inizio da illustre dottrina, la responsabilita in oggetto sembra
di natura penale: lo si desume dal carattere sostanzialmente “afflittivo” delle pene che ne discendono (in particolare, di quelle
interdittive) e dalla loro formale irrogabilita soltanto da parte del giudice penale, in esito ad omologo processo (si veda E. MUSCO, Le
imprese a scuola di responsabilita tra pene pecuniarie e misure interdittive, Dir. e giustizia, 2001).
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che tale attivita debba essere svolta dal responsabile anticorruzione a costo zero in virtl
della espressa previsione che tale attivita non pud essere demandata a consulenti terzi.
Qui evidentemente non si & voluto o potuto fare tesoro della esperienza fatta in tema di
231/01 poiché & noto che la piu strutturata e dotata delle aziende non pud con solo risorse
interne mettere in piedi un modello di organizzazione e controllo degno di questo nome.
Le competenze, lo dicevamo, sono troppo specifiche e settoriali per essere facilmente gia
patrimonio del personale interno dell’azienda.

Cio senza voler affatto escludere che la presenza di un profondo conoscitore della realta
aziendale appare indispensabile all'interno del gruppo di lavoro incaricato di redigere il citato
modello di organizzazione e controllo.

Nelle pubbliche amministrazioni, allora, non secondaria risulta la necessita di una massiccia
e sostanziale promozione della cultura della legalita.

Come gia poc’anzi ricordato, il diffondersi dei fatti corruttivi € meno probabile in quei contesti
nei quali piu elevati sono gli standard morali, il senso civico, 1o “spirito di corpo” e il senso
dello Stato dei funzionari. E in questa direzione che deve esser letto la prescrizione da parte
della legge n. 190 del 2012 dell’awio percorsi, anche specifici e settoriali, di formazione
dedicati ai temi del rispetto delle regole e dell’etica pubblica, sebbene destinati unicamente
ai dipendenti delle pubbliche amministrazioni statali, anche qui ipotizzando I'assenza di nuovi
0 maggiori oneri per la finanza pubblica previa I'utilizzo di risorse umane, strumentali e
finanziarie disponibili a legislazione vigente.

Una lungimirante politica di contrasto della corruzione, infine, non pud non ascrivere un
ruolo centrale alla diffusione della cultura della legalita e dell’etica anche nella societa,
predisponendo, in particolare, percorsi formativi mirati nelle scuole e nelle universita, in
un’ottica marcatamente preventiva.

Atal fine & dunque opportuno, come auspicato in dottrina'®, I'ulteriore rafforzamento di una
organica politica di formazione sui temi delle regole e dell’etica nelle scuole e nelle universita,
anche con il coinvolgimento di istituzioni della societa civile da sempre meritoriamente
impegnate su questo decisivo fronte.

Evidentemente, nel comparto delle societa private ma in controllo pubblico o partecipate
dal pubblico, pur rientranti nel perimetro della legge 190, puo auspicarsi una gia acquisita
sensibilita sui temi del risk assessment e dei protocolli di prevenzione.

In questo settore, la sperimentazione della fusione a freddo fra varie discipline offre un pit

100 Cfr. R. GAROFOLI, /f contrasto alla corruzione: il percorso intrapreso con la L. 6 novembre 2012, n. 190, e le politiche ancora
necessarie, Dir. pen cont., anno 2013.
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interessante banco di prova'’.

Come accennato, la matrice fra le due normative risulta considerevole'®.

La nuova normativa anticorruzione introduce un sistema di allocazione/esenzione di
responsabilita, per molti versi, analogo a quello della responsabilita delle persone giuridiche,
previsto dal d.Igs. n. 231 del 2001:% il modello della responsabilita delle persone giuridiche
si fonda sul seguente meccanismo di allocazione/esenzione della responsabilita: I'ente
risponde per la perpetrazione del reato presupposto ad opera dell’apicale (o del soggetto
sottoposto alla sua vigilanza); I'ente non risponde laddove abbia elaborato idonei compliance
programs'™.

In questo schema, I'ascrizione all’ente della responsabilita avviene sulla base di una generale
e strutturale deficienza organizzativa, desumibile dalla mancata adozione dei modelli di
prevenzione e protezione dell’azienda finalizzati ad impedire i rischi paventati'®,

In base alla legge n. 190 del 2012, nel caso di perpetrazione di un reato di corruzione
accertato con sentenza passata in giudicato, risponde il responsabile anticorruzione, € vi
risponde a diverso titolo: erariale; eventualmente civile; disciplinare; di responsabilita
dirigenziale (impossibilita di rinnovo dell’incarico e, nei casi pit gravi, revoca dell'incarico e
recesso dal rapporto di lavoro).

Anche in questo caso, soccorre una prova liberatoria analoga a quella fissato nel d. Igs.
231/01: il responsabile anticorruzione non risponde nel caso di adozione ed efficace
attuazione del Piano triennale anticorruzione (o PTPC).

101 Superando auspicabilmente d’un colpo solo le perplessita sollevate al momento della emanazione del d.lgs. 231/01 quando ad
esempio si affermd che in un sistema giuridico come il nostro, da secoli imperniato sulla precisa costatazione in base alla quale
«sarebbe un finto processo se il pubblico ministero perseguisse fantasmi intellettuali, diavoli ovvero santi, cose inanimate, bestie,
persone giuridiche, enti collettivi, cadaveri. Bisogna che I'imputazione evochi una persona fisica, esista o no in carne ed ossa. Stiamo
parlando dei presupposti (a parte rej) mancando i quali il processo sarebbe pura apparenza» (cosi F. CORDERO, Procedura penale,
6° ediz., Giuffre, Milano, 2001, p. 232).

102 B BEVILACQUA, Le misure sanzionatorie amministrative e penali della legge anticorruzione, in Dir. pen. cont, 2013.

193 F |ULIANO, Disciplina anticorruzione e legge n. 231/2001: riflessioni su due sistemi a confronto, in Amministrativamente, n.
6/2013, in www.amministrativamente.com.

104 Aj fini dell’efficacia esimente non & decisiva I'etichetta che viene data al modello, che pud essere anche quella di codice di
autodisciplina o documento di corporate governante, essendo invece decisivo che il modello presenti il contenuto minimo essenziale
previsto dall'art. 6 del d.Igs. 231.

195 |n tema di responsabilita da reato degli enti, la persona giuridica che abbia omesso di adottare ed attuare il modello organizzativo
e gestionale non risponde del reato presupposto commesso da un suo esponente in posizione apicale soltanto nell’ipotesi in cui lo
stesso abbia agito nell'interesse esclusivo proprio o di terzi, cfr. Cass. pen., sez. VI, n. 36083 del 09 luglio 2009, Rv. 244256. CED
Cass. pen.; Cass. pen. 2010, 5, 1938.
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In entrambi i casi, a ben vedere la responsabilita si fonda sul meccanismo di allocazione/
esenzione della responsabilita’®,

Nel sistema 231, data la finalita a cui devono rispondere I'adozione dei detti compliance
programs, & necessario che gli stessi prevedano - in relazione alla natura, alla dimensione
dell’organizzazione e al tipo di attivita svolta - misure idonee a garantire lo svolgimento
dell’attivita nel rispetto della legge e a scoprire ed eliminare tempestivamente situazioni di
rischio della perpetrazione dei reati presupposto.

I concetto di “modello” presuppone un insieme di regole e procedure, comunque le Si
denomini, previste e attuate in concreto per un’organizzazione e gestione dell’ente finalizzate
alla prevenzione dei reati presupposto.

Il decreto del 2001 non disciplina in maniera puntuale il “modello”, ma prevede una serie
di “esigenze” che lo stesso deve soddisfare e alcuni strumenti operativi per provvedervi.
Dal conto suo, il Piano anticorruzione veste il ruolo di strumento che una compagine
organizzativa pubblica adotta per evitare che, all'interno della propria organizzazione, si
realizzino determinati atti illeciti di rilevanza penale; esso deve prevedere, infatti, in relazione
alla natura, alla dimensione dell’organizzazione e al tipo di attivita svolta, misure idonee
a garantire lo svolgimento dell’attivita nel rispetto della legge e a scoprire ed eliminare
tempestivamente situazioni di rischio.

Il Piano, in altri termini, al pari del “modello 231", prowede alla mappatura delle attivita a
rischio di reato; indica i presidi volti a ridurne il rischio; individua il soggetto incaricato della
vigilanza e destinatario di flussi informativi; stabiliscono un sistema sanzionatorio.

Anche gli enti pubblici economici e gli enti di diritto privato in controllo pubblico devono
nominare un responsabile per I'attuazione dei propri Piani di prevenzione della corruzione.
Se allora, come brevemente accennato, I'analisi del d.Igs. 231/2001 costituisce un importante
ausilio per I'applicazione pratica delle disposizioni di cui alla legge 190/2012, nell’iniziare a
ragionare in termini di controllo di adeguatezza e idoneita dei piani anticorruzione non puo
che operarsi un richiamo alla giurisprudenza maturata in seno all’applicazione della 231.

In merito alla efficacia di un piano anticorruzione occorre partire da un dato certo, ovvero
come tutto si giochi sulla capacita preventiva del piano.

196 Sj tratta di una responsabilita colposa. Il relativo criterio d'imputazione soggettiva & la colpa di organizzazione, quale espressione di
scelte di politica aziendale errate o quantomeno avventate. Anche nella disciplina anticorruzione il titolo giuridico della responsabilita
¢ la c.d. irresponsabilita organizzata o colpa di organizzazione. Prendendo in prestito una formulazione usata spesso dalla Corte dei
conti, si ha colpa di organizzazione in presenza di un’organizzazione pubblica organizzata confusamente, gestita in modo inefficiente,
non responsabile e non responsabilizzata. 0ggi, dopo la nuova disciplina anticorruzione, non predisporre un PTPC, predisporre
un PTPC inidoneo a fungere da valido modello preventivo, non vigilarne I'attuazione & un comportamento colposo. Anzi, & un
comportamento gravemente colposo. Il che, com’e noto, ¢ rilevante ai fini della responsabilita dinanzi alla Corte dei conti.
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L'esperienza insegna che nella maggior parte dei casi in cui sia stato chiamato a esaminare
i modelli ai sensi del d.lgs. 231 del 2001, il giudice penale ne ha ravvisato la sostanziale
inadeguatezza.

Il motivo e quasi sempre lo stesso: eccessiva astrattezza dei modelli e sostanziale assenza
di quella necessaria formalizzazione dei comportamenti concreti da tenere per esplicare una
reale efficacia preventiva, owvero le procedure cucite su misura sull’ente.

In estrema sintesi, un modello 231 non pud considerarsi idoneo a prevenire i reati presupposto
e, dunque, ad escludere la responsabilita amministrativa dell’ente se:

1) rispetto alle aree sensibili, non contenga previsioni specifiche, procedure esattamente
determinate e determinabili, regole individuate anche nella loro rigida sequenza e
funzionalmente dirette a garantire il conseguimento di risultati precisi; 2) una volta
individuate le aree di rischio, non stabilisca per ognuna di esse degli specifici protocolli di
prevenzione che regolino “nel modo piu stringente ed efficace possibile le attivita pericolose”,
sottoponendo tali regole a un’efficace e costante azione di controllo e presidiandole con
altrettante e adeguate sanzioni'”;

3) non preveda sanzioni disciplinari nei confronti dei dipendenti e degli amministratori,
direttori generali e compliance officers che, per negligenza o imperizia, non abbiano saputo
individuare, e conseguentemente eliminare, violazioni del modello e, nei casi piu gravi, la
perpetrazione dei reati presupposto;

4) non preveda sistematiche procedure di ricerca ed identificazione dei rischi quando
sussistano circostanze particolari (es. emersione di precedenti violazioni, elevato turn-over
del personale)'®;

5) non preveda e disciplini un obbligo per i dipendenti, i direttori, gli amministratori della
societa di riferire all'organismo di vigilanza notizie rilevanti e relative alla vita dell’ente, a
violazioni del modello o alla consumazione di reati (e fornendo concrete indicazioni sulle
modalita attraverso le quali coloro che vengano a conoscenza di comportamenti illeciti

197 Non puo essere considerato idoneo a prevenire i reati e ad escludere la responsabilita amministrativa dell'ente un modello
aziendale di organizzazione e gestione, adottato ai sensi degli art. 6 e 7 d.Ig. 8 giugno 2001 n. 231, che non preveda strumenti idonei
a identificare le aree di rischio nell'attivita della societa e a individuare gli elementi sintomatici della commissione di illeciti, quali la
presenza di conti correnti riservati all’estero, I'utilizzazione di intermediari esteri al fine di rendere piu difficoltosa la scoperta della
provenienza dei pagamenti, la periodicita dei pagamenti in relazione alle scadenze delle gare di appalto indette dalla societa. Cfr. Trib.
Milano, 28 ottobre 2004, in Foro it. 2005, Il, 269.

198 || modello di organizzazione e gestione, adottato dopo la commissione dellillecito al fine di escludere I'applicazione delle misure
cautelari, deve essere elaborato tenendo conto della struttura organizzativa dell’ente e della storia anche giudiziaria, della societa
(nella specie, il giudice ha ritenuto insufficienti i modelli organizzativi adottati post factum, da societa controllanti, imputate di aver
commesso illeciti nell” ambito della propria attivita di direzione delle controllate, in quanto privi fra I'altro di meccanismi diretti a
rendere difficile da parte dei vertici delle controllanti il coordinamento delle attivita corruttive secondo analoghe modalita e negli
stessi ambiti dove si erano verificati i reati all’origine del procedimento). Cfr. Trib. Milano, 20 settembre 2004, Foro it. 2005, 10, 528
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possano riferire all’organo di vigilanzay);

6) non preveda una formazione sulle regole del modello che sia differenziata tra i dipendenti
nella loro generalita, i dipendenti che operino in specifiche aree di rischio, I'organo di vigilanza
e i preposti al controllo interno;

7) non preveda il contenuto dei corsi di formazione del personale, la loro frequenza,
I'obbligatorieta della partecipazione, controlli di frequenza e di qualita sul contenuto dei
programmi.

Né, tanto meno, il requisito dell’adozione e dell'efficace attuazione'® di un modello di
organizzazione, gestione e controllo, idoneo a prevenire reati di una determinata specie,
puo ritenersi soddisfatto semplicemente perché il modello adottato sia conforme al modello
ideale di organizzazione aziendale cosi come suggerito dalle pit accreditate organizzazioni
di categoria.

Perché il modello possa svolgere i suoi effetti, infatti, esso deve essere progettato con un
approccio «sartoriale» per I'impresa in cui deve essere applicato, altrimenti immancabilmente
sara passibile di censure di astrattezza.

Anche a proposito del piano anticorruzione incombe, evidentemente, il rischio dell’astrattezza:
fogli e fogli pieni di affermazioni astratte che recepiscono le indicazioni formulate nel Piano
Nazionale ma comunque svincolate dalla realta concreta dell’ente. Tutto cio, ovviamente, non
senza responsabilita per il dirigente referente anticorruzione, il quale in caso di commissione,
all’interno dell'amministrazione, di un reato di corruzione accertato con sentenza passata
in giudicato, risponde ai sensi dell’art. 21 del d.Igs. 165/2001 e successive modificazioni,
nonché sul piano disciplinare, oltre che per il danno erariale e all'immagine della pubblica
amministrazione, salvo “che provi tutte le sequenti circostanze™°: di avere predisposto il
piano e di avere individuato le attivita a piu alto rischio; prevedere per esse meccanismi di
formazione attuazione e controllo delle decisioni idonei a prevenire il rischio e di avere vigilato
sul funzionamento e osservanza del PTPC.

Su questi spunti occorrera pertanto lavorare per consentire all’azienda virtuosa di poter fare
affidamento a parametri certi che la mettano a riparo dall’avvio di procedimenti sanzionatori,
senza che essi siano legati, come per la 231, alla realizzazione di fatti penalmente rilevanti.

199 Sul tema dell’attuazione, si segnala un costante orientamento giurisprudenziale, in base al quale, ai fini della prova della esimente
di cui all'art. 6 d.Igs. 231/01 sulla difesa incombe I'onere della prova non solo della idoneita del modello adottato, ma anche della
sua efficace attuazione (Cass. 20.12.2005, n. 3615, Jolly Mediterraneo s.r.l., rv.232957; Cass. 9.7.2009, n.36083, Mussoni ed altri,
Rv.244256) e tale onere (ritenuto non manifestamente illegittimo da C. Cass. 18.2.2010, n.27735, Scarafia ed altro, Rv.247666) non
puo ritenersi assolto mediante la mera allegazione della disponibilita alla produzione in giudizio dei modelli organizzativi.

10 Comma 12, legge 6 novembre 2012, n. 190
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Sul fronte 190, allora, I'opera dell’ANAC puo per certi versi essere paragonata a quella
che nel sistema 231 & chiamato a svolgere I'organismo di vigilanza, ovvero un controllo
preventivo di adeguatezza delle procedure di prevenzione.

Colpisce, tuttavia una sostanziale differenza fra i due sistemi.

Secondo gli articoli 6 e 7 del d.Igs. 231/2001, I'adozione e I'efficace attuazione di un modello
di organizzazione, consente all’ente di essere esente da responsabilita, nel caso si provi che
i modello era valido, ma che I'autore del reato I’ha eluso fraudolentemente.

L'effetto esimente, dunque, si produce quando il reato presupposto sia commesso dai soggetti
apicali eludendo fraudolentemente il modello, vale a dire agendo, sia pure nell'interesse o a
vantaggio dell’ente, non solo contravvenendo a regole e procedure interne, ma aggirandone
con 'inganno il rispetto. Se il reato presupposto, pertanto, € stato perpetrato nonostante
I'adozione di un modello e I'attivazione di un sistema di vigilanza, cio conduce inevitabilmente
a due possibili conclusioni tra loro alternative: o il sistema regolamentare e di controlli non
ha funzionato a causa della inadeguatezza originaria del Compliance program (quindi I'ente
dispone di una difettosa organizzazione), ovvero, il sistema regolamentare e di controlli &
stato reso in concreto non efficiente dalla abilita e dalla pervicacia del singolo nel perseguire
I'intento criminoso, e di cio I'ente non puod e non deve rispondere a meno di ammettere una
culpa per fatto altrui. L'individuo avra posto in essere una condotta criminosa che sfugge alla
ordinaria capacita dell’ente di prevederlo e di impedirlo; come dire, ad impossibilia nemo
tenetur.

Quanto detto consente di comprendere che tramite la previsione dell’elusione fraudolenta,
si garantisce che la responsabilita dell’ente non assuma natura oggettiva:'"" proprio la
derivazione dell’esonero da un fatto che fuoriesce dalla capacita di prevenzione dimostra che
la relativa responsabilita scaturisce da un fatto lato sensu colposo.

La normativa anticorruzione non richiama espressamente I'elemento dell’elusione
fraudolenta, e tale omissione, non ¢ di facile interpretazione.

Accertata un’indiscutibile simmetria tra il quadro normativo del “modello 231" e quello del
“piano triennale anticorruzione”, non ritenere sussistente, con riguardo alla responsabilita
del responsabile anticorruzione, I'efficacia esimente della condotta di aggiramento del piano
da parte del dipendente pubblico autore del reato corruttivo, conduce ad un incomprensibile
paradosso. La condotta fraudolenta, in quanto tale, non pud essere impedita da nessun

11 Da una riflessione piti approfondita sul punto, in realta, non pud non emergere che I'elemento dell’"elusione fraudolenta” &
imposto dalla logica prima ancora che dalla norma: non avrebbe senso imporre agli enti I'adozione di modelli organizzativi se di
fronte a violazioni macchinose dello stesso ad opera dei dirigenti, I'ente continuasse a risponderne con la propria “responsabilita
amministrativa”.
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modello organizzativo e nemmeno dal pit diligente organismo di vigilanza: si potrebbe
persino affermare (come pure € stato fatto) che la natura fraudolenta della condotta del
soggetto costituisce, al contrario, un indice rivelatore della validita del modello, nel senso che
solo una simile condotta appare atta a forzarne le “misure di sicurezza”'".

Per tal motivi, probabilmente, tenuto conto delle molteplici intersezioni della disciplina ex
Legge 190/2012, con il sistema 231, non appare del tutto ingiustificato auspicare che gli
operatori giuridici, nonostante il silenzio del legislatore, accolgano la seguente conclusione,
owvero che il Responsabile anticorruzione deve esser esente da responsabilita nelle ipotesi
in cui sussista I'elemento dell’elusione fraudolenta, da parte del dipendente pubblico autore
del reato corruttivo, delle misure prescritte nel PTPC, altrimenti si sprofonderebbe nella
inaccettabile voragine della responsabilita oggettiva, il che farebbe del Responsabile un mero
capro espiatorio.

Non solo questo aspetto di problematicita viene sollevato da una lettura integrata dei due
sistemi di prevenzione e di certo, I'auspicabile awvio della stagione dei controlli sul merito
dei piani anticorruzione non potra che essere accompagnata da ulteriori e piti approfondite
riflessioni.

Cio posto, possiamo allora affermare che a un lustro dalla promulgazione della legge
190, con la ricerca in oggetto si & voluto sviluppare un primo bilancio relativo al grado di
adeguamento della normativa in parola; analisi che a sua volta contiene i prodomi di una
pit ampia riflessione che dovra essere sempre piu alimentata da tutti gli addetti ai lavori se
davvero si vorra continuare a puntare sulla prevenzione per perseguire una pit incisiva lotta
alla corruzione.

La finalita della ricerca svolta dal Dipartimento di Giurisprudenza della Universita della
Campania e finanziato dal GRALE Spin-off nel settore delle societa private in controllo
pubblico appare pertanto quello di aver voluto verificare, sostanzialmente per la prima
volta, il grado di applicazione della normativa in parola, fungendo con tale approfondimento
da stimolo per la necessaria e successiva azione di verificare nel merito dei piani adottati
dalle aziende, analizzando, 0 meglio valutando, il livello di elaborazione degli stessi € la loro
concreta capacita di svolgere una funzione di prevenzione.

'esperienza maturata dal GRALE nel campo della ricerca e della consulenza nelle
aziende in tema di risk assessment e relativo sviluppo dei modelli consentira di favorire
quella integrazione a cui poc’anzi si ¢ fatto riferimento, confermando I'assoluto carattere
multidisciplinare che oramai ha assunto la lotta alla corruzione.

112 ¢fr. Corte di Appello di Milano, Il, 21 marzo 2012, in www.reatisocietari.it
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