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• Piano Nazionale Anticorruzione approvato da Anac – 05.12.2022

• Il Piano Nazionale Anticorruzione 2022 (Pna), approvato dal Consiglio
dell'Anac il 16 novembre 2022 e in attesa del parere del comitato
interministeriale e Conferenza Unificata Stato regioni Autonomie locali,
è finalizzato a rafforzare l’integrità pubblica e la programmazione di efficaci
presidi di prevenzione della corruzione nelle pubbliche amministrazioni,
puntando nello stesso tempo a semplificare e velocizzazione le procedure
amministrative.
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• Rafforzamento dell'antiriciclaggio

• Le misure di prevenzione del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo
che le pubbliche amministrazioni sono tenute ad adottare ai sensi dell'art.
10 del d.lgs. n. 231/2007 (cd. decreto antiriciclaggio) si pongono nella
stessa ottica di quelle di prevenzione e trasparenza, e cioè la protezione
del “valore pubblico”.
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• I presidi in questione, infatti, al pari di quelli anticorruzione, sono da
intendersi, come strumento di creazione di tale valore, essendo volti a
fronteggiare il rischio che l'amministrazione entri in contatto con soggetti
coinvolti in attività criminali.

• Nell'attuale momento storico, l'apparato antiriciclaggio, come quello
anticorruzione, può dare un contributo fondamentale alla prevenzione dei
rischi di infiltrazione criminale nell'impiego dei fondi rivenienti dal PNRR,
consentendo la tempestiva individuazione di eventuali sospetti di
sviamento delle risorse rispetto all'obiettivo per cui sono state stanziate
ed evitando che le stesse finiscano per alimentare l'economia illegale.
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• Si segnala inoltre che, tutte le amministrazioni pubbliche e gli enti di
diritto privato, tenuti ad adottare i PTPCT o le misure integrative del Modello
di Organizzazione (MOG) 231 o il documento che tiene luogo del Piano triennale
di prevenzione della corruzione e della trasparenza (PTPCT), se rientranti
nell'ambito di applicazione dell'art. 10 del d.lgs. n. 231/2007, devono
adempiere anche agli obblighi antiriciclaggio descritti dal decreto
medesimo, valorizzando il più possibile il coordinamento con le misure
anticorruzione, in modo da realizzare i più volte citati obiettivi di
semplificazione e razionalizzazione dei controlli pubblici previsti dalla
legislazione vigente.
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• Identificazione del titolare effettivo delle società che concorrono ad appalti
pubblici

• Le stazioni appaltanti sono chiamate a controllare “chi sta dietro” a
partecipazioni sospette in appalti e forniture pubbliche.

• Da tempo Anac ha chiesto al Parlamento di introdurre l'obbligo della
dichiarazione del titolare effettivo delle società che partecipano alle gare per
gli appalti

• Va espressamente indicato l’utilizzo della Banca dati Anac come strumento
per raccogliere e tenere aggiornato, a carico degli operatori economici, il dato
sui titolari effettivi.
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• In tal modo le Pubbliche amministrazioni possano conoscere chi effettivamente sta
dietro le scatole cinesi che spesso coprono il vero titolare della società che vince
l'appalto, evitando così corruzione e riciclaggio”.

• Per la nozione di titolare effettivo, i criteri e le indicazioni ai fini dell’individuazione
dello stesso si rinvia a quanto stabilito nella normativa in materia di antiriciclaggio di
cui al d.lgs. n. 231/2007 e riportato nelle stesse Linee guida del MEF.

• La figura del "titolare effettivo" viene definita dall'art. 1, co. 1, lett. pp), del decreto
antiriciclaggio come "la persona fisica o le persone fisiche, diverse dal cliente,
nell'interesse della quale o delle quali, in ultima istanza, il rapporto continuativo è
istaurato, la prestazione professionale è resa o l'operazione è eseguita". L'art. 20 del
medesimo d.lgs. 231 /2007, detta una serie di criteri elencati secondo un ordine
gerarchico, in modo che i successivi siano applicabili solo nel caso in cui i primi risultino
inutilizzabili.
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• In base all’art. 20,
• "1. Il titolare effettivo di clienti diversi dalle persone fisiche coincide con la
persona fisica o le persone fisiche cui, in ultima istanza, è attribuibile la
proprietà diretta o indiretta dell'ente ovvero il relativo controllo.

• 2. Nel caso in cui il cliente sia una società di capitali:
• a) costituisce indicazione di proprietà diretta la titolarità di una
partecipazione superiore al 25 per cento del capitale del cliente, detenuta
da una persona fisica;

• b) costituisce indicazione di proprietà indiretta la titolarità di una
percentuale di partecipazioni superiore al 25 per cento del capitale del
cliente, posseduto per il tramite di società controllate, società fiduciarie o
per interposta persona.
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• 3. Nelle ipotesi in cui l'esame dell’assetto proprietario non consenta di
individuare in maniera univoca la persona fisica o le persone fisiche cui è
attribuibile la proprietà diretta o indiretta dell'ente, il titolare effettivo
coincide con la persona fisica o le persone fisiche cui, in ultima istanza, è
attribuibile il controllo del medesimo in forza:

• a) del controllo della maggioranza dei voti esercitabili in assemblea
ordinaria;

• b) del controllo di voti sufficienti per esercitare un'influenza dominante in
assemblea ordinaria;

• c) dell'esistenza di particolari vincoli contrattuali che consentano di
esercitare un'influenza dominante.
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• 4. Nel caso in cui il cliente sia una persona giuridica privata, di cui al
decreto del Presidente della Repubblica 10 febbraio 2000, n. 361, sono
cumulativamente individuati, come titolari effettivi:

• a) i fondatori, ove in vita;
• b) i beneficiari, quando individuati o facilmente individuabili;
• c) i titolari di poteri di rappresentanza legale, direzione e amministrazione.
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• 5. Qualora l'applicazione dei criteri di cui ai precedenti commi non
consenta di individuare univocamente uno o più titolari effettivi, il titolare
effettivo coincide con la persona fisica o le persone fisiche titolari,
conformemente ai rispettivi assetti organizzativi o statutari, di poteri di
rappresentanza legale, amministrazione o direzione della società o del
cliente comunque diverso dalla persona fisica."
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• Per trust e istituti giuridici affini è necessario fare riferimento all'art. 22,
comma 5, del d.lgs. 231/2007, ai sensi del quale i titolari effettivi si
identificano cumulativamente nel costituente o nei costituenti (se ancora
in vita}, fiduciario o fiduciari, nel guardiano o guardiani ovvero in altra
persona per conto del fiduciario, ove esistenti, nei beneficiari o classe di
beneficiari (che possono essere beneficiari del reddito o beneficiari del
fondo o beneficiari di entrambi) e nelle altre persone fisiche che esercitano
il controllo sul trust o sull'istituto giuridico affine attraverso la proprietà
diretta, indiretta o altri mezzi”.
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• Anche il Gruppo di Azione Finanziaria Internazionale, nel rivedere di
recente la Raccomandazione n. 24, ha fatto espresso riferimento alla
necessità per gli Stati di assicurare la disponibilità di informazioni sul
titolare effettivo nell'ambito degli appalti pubblici.

• In attuazione della V direttiva europea antiriciclaggio è stata istituita
un'apposita sezione del Registro delle Imprese al cui interno devono
confluire le informazioni relative alla titolarità effettiva di persone
giuridiche, trust e istituti giuridici affini.
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• Gli obblighi sul titolare effettivo previsti in relazione alle spese PNRR si
applicheranno a tutti i contratti pubblici una volta istituita la sopra citata
sezione del Registro delle Imprese. Le regole in materia di comunicazione,
accesso e consultazione dei dati e delle informazioni relativi alla titolarità
effettiva sono dettate dal D.M. 11 marzo 2022, n. 55.
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• Mappatura dei processi
• Si ricorda che la valutazione e la mappatura dei rischi sono tra i principali
adempimenti imposti agli uffici pubblici anche dalla normativa
antiriciclaggio.

• L'art. 10, comma 3, del d.lgs. n. 231/2007, richiede infatti alle pubbliche
amministrazioni di mappare i processi interni in modo da individuare e
presidiare le aree di attività maggiormente esposte al rischio di riciclaggio
e di finanziamento del terrorismo, valutando le caratteristiche soggettive,
i comportamenti e le attività dei soggetti interessati ai procedimenti
amministrativi.
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• Pantouflage
• Si precisa che, in esito alla ricognizione delle indicazioni già fornite da
ANAC nel PNA 2019, e alla luce dell’esperienza maturata dall’Autorità
nell’ambito della propria attività consultiva, nel presente PNA l’Autorità ha
inteso suggerire alle amministrazioni/enti e ai RPCT alcune misure di
prevenzione e strumenti di accertamento di violazioni del divieto di
pantouflage.

• Tutti gli aspetti sostanziali - ad eccezione di quelli strettamente connessi
alla definizione di suddette misure e strumenti che quindi sono stati
affrontati nel PNA - e procedurali della disciplina, che sono numerosi,
saranno oggetto di successive Linee Guida e/o atti che l’Autorità intenderà
adottare.
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• Con riferimento ai soggetti che le amministrazioni reclutano al fine di dare
attuazione ai progetti del PNRR il legislatore ha escluso espressamente
dal divieto di pantouflage gli incarichi non dirigenziali attribuiti con
contratti di lavoro a tempo determinato o di collaborazione per i quali non
trovano applicazione i divieti previsti dall’art. 53, co.16-ter, del d.lgs. n.
165/2001.

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

• L’esclusione non riguarda invece gli incarichi dirigenziali.
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• Poteri e funzioni Anac
• Per quanto riguarda le competenze, l’Autorità svolge un’attività consultiva
ai sensi dell’art. 1, co. 2, lett. e), della l. n. 190/2012, come evidenziato nel
Regolamento del 7 dicembre 2018 cui si rinvia.

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

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

• Giova sottolineare che la formulazione della norma sul pantouflage ha
dato luogo a incertezze circa l’attribuzione ad ANAC dei poteri di vigilanza
nei confronti dei soggetti privati che violino il divieto di pantouflage.
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• La questione relativa ai poteri dell’Autorità in materia di pantouflage è
stata esaminata approfonditamente in esito al contenzioso scaturito
dall’impugnativa della delibera ANAC n. 207/201856, con cui è stata
accertata la violazione del divieto di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n.
165/2001, da parte del soggetto cessato dal rapporto di lavoro e della
società che successivamente gli aveva affidato un incarico.
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• Il Consiglio di Stato ha stabilito la competenza dell'Autorità Nazionale
Anticorruzione in merito alla vigilanza e all’accertamento delle fattispecie
di “incompatibilità successiva” di cui all’art. 53, co. 16-ter, del d.lgs. n.
165/2001, in base al combinato disposto degli artt. 16 e 21 del d.lgs. n.
39/2013, e la conseguente competenza sotto il profilo sanzionatorio.

• ANAC, ad avviso del Consiglio di Stato, è il soggetto che ha il compito di
assicurare, in sede di accertamento della nullità dei contratti sottoscritti
dalle parti e di adozione delle conseguenti misure, il rispetto delle misure
di prevenzione della corruzione e trasparenza.
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• Anche la Corte di Cassazione investita del ricorso avverso la sopra citata
sentenza, con la recente decisione del 25 novembre 2021 ha confermato
la sussistenza in capo ad ANAC dei poteri di vigilanza e sanzionatori in
materia di pantouflage.

• La ratio del d.lgs. n. 39/2013 è attribuire all'ANAC un potere di vigilanza
sulle modalità di conferimento degli incarichi pubblichi, che si estende, sia
pure per un limitato lasso di tempo, anche alla fase successiva alla
cessazione del rapporto di pubblico impiego, allo scopo di evitare che il
dipendente pubblico si avvantaggi della posizione precedentemente
ricoperta.
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• Ne consegue che l’Autorità, anche in materia di pantouflage, non può che
avere i medesimi poteri esercitabili nel caso di violazione delle disposizioni
del d.lgs. n. 39/2013.

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

• Modello operativo
• L’Autorità, a seguito della propria attività di vigilanza, ha riscontrato che la
previsione di misure preventive in tema di pantouflage viene sovente
percepita dalle amministrazioni/enti come mero adempimento formale cui
spesso non consegue un monitoraggio effettivo sull’attuazione delle
stesse.
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• Si ritiene, pertanto, di suggerire un modello operativo per l’attuazione e la
verifica delle misure previste nei Piani da parte delle amministrazioni o
enti.

• Tale modello dovrà essere improntato ai criteri di gradualità e sostenibilità
delle misure.

• Il modello, potrà costituire la base per la previsione di un sistema di
verifica da parte delle amministrazioni.

• Resta fermo, comunque, che le indicazioni contenute nel Piano, sono da
intendersi come esemplificazioni e che ogni amministrazione potrà
prevedere all’interno del proprio Piano un modello più adeguato a seconda
della propria organizzazione e delle proprie peculiarità.
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• Le tipologie indicate da Anac:
• 1. Acquisizione delle dichiarazioni di impegno al rispetto del divieto di
pantouflage

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

• 4. Verifiche in caso di segnalazione/notizia circostanziata di violazione
del divieto
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• Le semplificazioni per i piccoli comuni
• Le semplificazioni già previste riguardano i comuni con popolazione
inferiore a 5.000 e 15.000 abitanti, le unioni di comuni, i comuni che
stipulano fra loro convenzioni per svolgere in modo associato determinate
funzioni e servizi, gli ordini professionali. Tutte le semplificazioni vigenti
sono riassunte nelle tabelle dell’Allegato n. 4 al presente PNA.

• Per gli ordini e i collegi professionali valgono le specifiche semplificazioni
contenute nella delibera del 24 novembre 2021, n. 777, cui integralmente
si rinvia.
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• Con il presente PNA si indicano nuove semplificazioni rivolte ora a tutte le
amministrazioni ed enti con meno di 50 dipendenti.

• Le semplificazioni elaborate si riferiscono sia alla fase di programmazione
delle misure, sia al monitoraggio.

• Laddove le semplificazioni già introdotte dall’Autorità siano di maggiore
intensità, queste rimangono naturalmente valide per le categorie di enti a
cui si riferiscono.

• Le amministrazioni e gli enti con meno di 50 dipendenti possono, dopo la
prima adozione, confermare per le successive due annualità, lo strumento
programmatorio in vigore con apposito atto dell’organo di indirizzo.

• Ciò può avvenire solo se nell’anno precedente non si siano verificate
evenienze che richiedono una revisione della programmazione.
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• Obblighi di pubblicazione e fondi PNRR
• Per quanto riguarda la trasparenza degli interventi finanziati con i fondi
del PNRR, l’Autorità ha inteso fornire alcuni suggerimenti volti a
semplificare e a ridurre gli oneri in capo delle Amministrazioni centrali
titolari di interventi.

• In particolare, laddove gli atti, dati e informazioni relativi al PNRR, da
pubblicare secondo le indicazioni della RGS, rientrino in quelli previsti dal
d.lgs. n. 33/2013, l’Autorità ritiene che gli obblighi stabiliti in tale ultimo
decreto possano essere assolti dalle Amministrazioni centrali titolari di
interventi, inserendo, nella corrispondente sottosezione di A.T.,un link che
rinvia alla predetta sezione dedicata all’attuazione delle misure del PNRR.
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• Con riferimento ai Soggetti attuatori degli interventi – in assenza di
indicazioni della RGS sugli obblighi di pubblicazione

• sull’attuazione delle misure del PNRR - si ribadisce la necessità di dare
attuazione alle disposizioni del d.lgs. n. 33/2013.

• In ogni caso, tali soggetti, qualora lo ritengano utile, possono, in piena
autonomia, pubblicare dati ulteriori relativi alle misure del PNRR in una
apposita sezione del sito istituzionale, secondo la modalità indicata dalla RGS
per le Amministrazioni centrali titolari di interventi. Si raccomanda, in tale
ipotesi, di organizzare le informazioni, i dati e documenti in modo chiaro e
facilmente accessibile e fruibile al cittadino. Ciò nel rispetto dei principi
comunitari volti a garantire un’adeguata visibilità alla comunità interessata
dai progetti e dagli interventi in merito ai risultati degli investimenti e ai
finanziamenti dell’Unione europea.
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• Tale modalità di trasparenza consentirebbe anche una visione
complessiva di tutte le iniziative attinenti al PNRR, evitando una
parcellizzazione delle relative informazioni.

• Anche i Soggetti attuatori, in un’ottica di semplificazione e di minor
aggravamento, laddove i dati rientrino in quelli da pubblicare nella sezione
“Amministrazione trasparente” ex d.lgs. n. 33/2013125, possono inserire
in A.T., nella corrispondente sottosezione, un link che rinvia alla sezione
dedicata all’attuazione delle misure del PNRR.
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Performance
Se non si misurano i risultati, non è possibile distinguere i successi dai
fallimenti.

Se non si distinguono i successi, non è possibile premiarli.
Se non è possibile riconoscere gli insuccessi, non è possibile correggerli.
Se si possono dimostrare i risultati, si può guadagnare il supporto
dell’opinione pubblica. David Osborne - Jed Goebler

(Reinventing Government)
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Grazie per l’attenzione
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