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INTRODUZIONE

La diffusione della corruzione in vasti settori della pubblica amministrazione, le vicende
giudiziarie venute alla luce e la cattiva gestione delle risorse pubbliche che hanno
interessato, nel corso degli ultimi anni, la realizzazione di importanti opere infrastrutturali
ed eventi di valore strategico nazionale, hanno indotto il legislatore a compiere scelte
normative radicali di fronte al dilagare del fenomeno corruttivo. Tra queste, la novita di
maggiore rilievo ¢ senza dubbio la riconfigurazione del profilo istituzionale dell’Autorita
Nazionale Anticorruzione (ANAC) ad opera del decreto legge 24 giugno 2014, n. 90,
convertito in legge 11 agosto 2014, n. 114, che ha determinato la contemporanea
soppressione dell’Autorita per la vigilanza sui contratti pubblici (AVCP) e 'assorbimento
delle funzioni svolte dalla ex Commissione per la valutazione, l'integrita e la trasparenza
nelle pubbliche amministrazioni (CIVIT), ad eccezione di quelle relative alla misurazione e
valutazione delle performance, trasferite al Dipartimento della funzione pubblica della
Presidenza del Consiglio dei Ministri. In precedenza, in attuazione dell’articolo 6 della
Convenzione dell’Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzionel, la legge 6
novembre 2012, n. 190, aveva attribuito alla CIVIT il ruolo di Autorita Nazionale
Anticorruzione affidandole le funzioni di controllo, prevenzione e contrasto della
corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione.

Il repentino compimento del percorso avviato dal legislatore alla fine del 2012 va anche
ricondotto alla situazione di grave allarme sociale determinatasi allindomani dei casi
giudiziari che hanno visto coinvolti, nei mesi immediatamente precedenti ’adozione del
d.l. 90/2014, importanti appalti legati alla realizzazione dell’Esposizione Universale di
Milano (Expo 2015) e del Modulo sperimentale elettromeccanico (Mose) della laguna di
Venezia, proseguita con le successive inchieste del filone c.d. “Mafia Capitale”.

In questo contesto, come si dira nel capitolo 1, la nuova Autorita si inserisce per costituire

un presidio forte a tutela della legalita nella gestione della cosa pubblica. La wission

! 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, tenutasi a Strasburgo il 27 gennaio 1999 e
ratificata ai sensi della legge 28 giugno 2012, n. 110.
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istituzionale viene individuata nell’obiettivo di svolgere un’azione efficace di prevenzione
e contrasto alla corruzione nelle pubbliche amministrazioni, in tutti gli ambiti di
intervento - non soltanto quello dei contratti pubblici, particolarmente esposto a forme di
illegalita e di mala gestione - attraverso il controllo sull’applicazione delle norme previste
per la prevenzione della corruzione e di quelle in materia di trasparenza sulle attivita delle
amministrazioni pubbliche.

Con il nuovo mandato istituzionale, ’Autorita mira ad orientare i comportamenti e le
scelte delle amministrazioni pubbliche, nel tentativo di prevenire fenomeni corruttivi e
distorsivi nell’allocazione delle risorse pubbliche, sia con strumenti di vigilanza sia con
interventi di tipo consultivo e regolatorio.

La nuova fisionomia istituzionale del’Autorita ha avuto la sua prima attuazione
organizzativa mediante il Piano di riordino previsto dall’art. 19, co. 3, del d.l. 90/2014,
presentato dal Presidente dell’Autorita in data 30 dicembre 2014, che, alla data di
predisposizione della presente Relazione, si trova nella fase di valutazione presso gli organi
competenti. Nel Piano di riordino, come si vedra nel capitolo 1, si da conto delle
numerose misure adottate dal Consiglio dell’Autorita gia nelle prime settimane di attivita.
Tra queste si menzionano una riorganizzazione degli uffici piu funzionale al nuovo
mandato istituzionale del’ ANAC, attraverso la creazione di un’area di vigilanza, di un’area
di regolazione e di una serie di uffici alle dirette dipendenze del Presidente per lo
svolgimento della c.d. “vigilanza collaborativa”, delle attivita ispettive nonché della
funzione consultiva, e il conseguimento di significativi risparmi di spesa, di entita
supetiore tispetto al minimo richiesto dal d.1. 90/2014.

Nel nuovo assetto dell’Autorita, emerge il riconoscimento della figura del Presidente, al
quale, anche in ragione dell’eccezionalita della situazione, sono stati attribuiti poteri
straordinari di alta sorveglianza e garanzia della correttezza e della trasparenza sulle
procedure di affidamento per la realizzazione di Expo 2015 e di tipo “cautelare”,
mediante la facolta di proporre al prefetto commissariamenti delle imprese in presenza di
situazioni sintomatiche di condotte illecite da parte di societa aggiudicatrici di appalti
pubblici. Tra i primi interventi della nuova Autorita figurano proprio le richieste di
attivazione da parte del Presidente delle misure straordinarie per le societa Maltauro
S.p.A., in relazione all’affidamento delle “architetture di servizio” per I'Expo 2015,

Tagliabue S.p.A. ed ancora per la stessa Maltauro S.p.A., con riferimento all’appalto
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relativo alle “Vie d’acqua sud”, sempre per 'Expo, disposti poi dal Prefetto di Milano,
rispettivamente il 16 luglio e il 3 novembre 2014.

Come evidenziato nel capitolo 6, le misure straordinarie sono preordinate a salvaguardare
1 tempi di esecuzione delle commesse pubbliche e ad evitare che le indagini della
magistratura su fatti illeciti connessi alla gestione di appalti possano causare gravi ritardi
nella realizzazione delle opere pubbliche o pregiudicare la prestazione di servizi,
soprattutto laddove si tratti di esigenze indifferibili alle quali deve essere garantita la
necessaria continuita. Al contempo, fino alla conclusione del procedimento penale, le
misure servono a scongiurare che la prosecuzione dell’appalto possa comportare

Pattribuzione di un vantaggio all’autore dell’illecito.

sotokokok

Parallelamente all’adozione delle misure eccezionali ora richiamate, I’Autorita ha messo in
campo una serie di azioni finalizzate a prevenire e contrastare i fenomeni corruttivi e a
indirizzare le pubbliche amministrazioni verso la corretta applicazione tanto delle norme
in materia di affidamento dei contratti pubblici quanto delle misure di prevenzione della
corruzione e degli obblighi di pubblicita e trasparenza.

Nel settore dei contratti pubblici, I’Autorita ha preliminarmente avviato una
riorganizzazione degli uffici, di cui si parlera piu dettagliatamente nel capitolo 4, creando
tra gli altri, due uffici di vigilanza, uno per i lavori ed uno per i servizi e forniture, ed una
rivisitazione dei regolamenti al fine di perseguire piu efficacemente la propria missione
istituzionale.

Con il nuovo assetto, ’Autorita ha avuto modo di rilevare la persistenza di disfunzioni e
anomalie sia nello svolgimento delle procedure di affidamento sia nella fase esecutiva,
anche in relazione alla prestazione di servizi sociali rilevanti per la collettivita e alla
realizzazione di opere di importanza strategica per il Paese, alcuni dei quali, peraltro,
interessati da inchieste giudiziarie per gravi episodi di corruzione. Ad esempio, a seguito
dei fatti emersi dall’inchiesta “Mondo di mezzo” che ha colpito Roma Capitale, ’Autorita
ha avviato, su richiesta della stessa amministrazione, un’attivita ispettiva e degli
accertamenti, tuttora in cotso, volti a verificare I’attivita contrattuale effettuata nel triennio

2011-2014. Analoga attivita ispettiva, in fase di conclusione, riguarda I’Azienda
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ospedaliera di Caserta Sant’Anna e San Sebastiano, anch’essa interessata da gravi episodi
corruttivi.

Sotto il profilo dell'impostazione delle procedure di affidamento, interventi di tipo
“puntuale” e recenti indagini su piu ampia scala evidenziano il persistere di criticita legate
al mancato rispetto di alcuni principi base stabiliti dalla normativa. Tra questi si segnalano
indici di potenziale ed artificioso frazionamento degli appalti in relazione a molti dei casi
esaminati con riferimento all’indagine svolta sui comuni capoluogo di provincia?, mentre
relativamente ai comuni capoluogo di regione? ¢ stato riscontrato il ricorso frequente alle
procedure negoziate. Benché una parte significativa degli affidamenti riguardi appalti di
importo inferiore alle soglie comunitarie, ¢ da rilevare come la modalita di selezione del
contraente rientri nella discrezionalita tecnica della stazione appaltante, che ben potrebbe,
anche per importi di minore entita, utilizzare procedure aperte o ristrette al fine di
ottenere un maggior grado di concorrenza e possibili risparmi economici. Proprio sulle
procedure negoziate e, in generale, sull’utilizzo di procedure derogatorie, si ¢ richiamata
piu volte I'attenzione circa la necessita, anche in fase di recepimento delle direttive sugli
appalti, di limitarne quanto piu possibile il ricorso al fine di favorire procedure aperte,
trasparenti e funzionali all’attuazione del piu ampio confronto competitivo tra gli
operatori economici.

Lo sviluppo di una sana concorrenza ¢ proprio uno degli aspetti su cui Autorita ha
prestato particolare attenzione nel corso del 2014 fornendo, ad esempio, alle stazioni
appaltanti indicazioni in merito alla necessita di definire requisiti di accesso proporzionati
e ragionevoli e richiamando le stesse a un’adeguata suddivisione in lotti funzionali per
favorire la partecipazione delle piccole e medie imprese. In merito a tale secondo punto,
un caso significativo ha riguardato la procedura di appalto per 'affidamento delle attivita
di gestione del Centro di accoglienza per richiedenti asilo di Mineo, rispetto al quale con
parere di precontenzioso n. 15 del 25 febbraio 2015, ’Autorita ha valutato illegittima la
scelta della stazione appaltante di non procedere ad aggiudicare per lotti distinti, le attivita

eterogenee poste in affidamento, per quanto funzionali alla gestione del Centro stesso.

2 Si veda, in proposito, il comunicato del Presidente dell’Autorita del 17 aprile 2015 recante “Indagine
sull’applicazione del Codice riguardo all'importo stimato degli appalti e conseguenti irregolarita nelle procedure
di affidamento dei capoluoghi di provincia”.

3 §i veda, in proposito, il comunicato del Presidente del 19 febbraio 2015 sugli “Esiti del monitoraggio sul
ricorso alla procedura negoziata da parte dei Comuni capoluogo di regione”.
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Peraltro, a seguito dei gravi fatti penali che stanno emergendo, ’Autorita ha avviato I'zer
per il commissariamento dell’appalto ai sensi dell’art. 32 del d.1. 90/2014.

Questo e tanti altri casi sono anche sintomatici di come lattivita di precontenzioso
assuma sempre piu spesso i contorni della funzione di vigilanza, andando non soltanto a
prevenire future controversie ma anche a palesare disfunzioni e anomalie nella gestione
degli appalti pubblici.

Peraltro, nel merito della questione citata, come dimostrano anche i dati illustrati nel
capitolo 4, il favor del legislatore per piccole e medie imprese non sembra trovare un
concreto riscontro se si considera che negli ultimi anni si ¢ assistito a una riduzione del
numero delle procedure di affidamento, a un aumento sensibile del valore medio dei lotti
posti a base di gara e a una pressoché stazionaria dinamica del numero medio di lotti per
gara, con una riduzione nel 2014 rispetto all’anno precedente.

Una conferma che il contesto non appare favorevole alla partecipazione delle piccole
imprese al mercato degli appalti pubblici emerge anche da uno studio congiunto ANAC-
ISTAT su un campione di imprese medio-piccole, in base al quale circa il 45% segnala che
la mancata partecipazione al mercato dei contratti pubblici ¢ dovuta a procedure non
imparziali o a requisiti troppo stringenti, come riportato nel capitolo 11. II fenomeno della
corruzione o del “favoritismo” risulta particolarmente sentito alla luce del fatto che la
meta delle imprese intervistate che hanno partecipato a procedure di affidamento ha
segnalato che il capitolato di gara ¢ sembrato appositamente predisposto per favorire uno
specifico concorrente.

Sotto il profilo dell’esecuzione, soprattutto nel settore della costruzione di infrastrutture
viarie si rileva un quadro critico nel quale la fase realizzativa continua ad essere
caratterizzata da forti ritardi e contenziosi, dall’apposizione di varianti e riserve, dovute
anche a carenze nei processi “a monte” come, ad esempio, nella progettazione e nella
valutazione dellidoneita tecnico-economica delle aree interessate dai lavori. Tra le attivita
in corso di particolare rilievo nel settore delle infrastrutture, si segnalano le indagini sulla
“Metro C” di Roma, sull’alta velocita a Firenze e gli accertamenti sul crollo del viadotto
c.d. “Scorciavacche” sulla statale Palermo-Agrigento verificatosi agli inizi di gennaio 2015,

per 1 quali si rinvia al capitolo 5.

sokokokok
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Dalla constatazione che le disfunzioni lungo Tintero ciclo di vita dell’appalto sono
riconducibili all’operato tanto delle stazioni appaltanti quanto delle imprese esecutrici,
emerge con tutta evidenza come la possibilita per il Paese di dotarsi di beni e servizi ma
soprattutto di infrastrutture efficienti, realizzate a costi e tempi accettabili per la
collettivita, passi anche attraverso una necessaria riforma delle “regole del gioco”, che si
auspica siano meno legate al formalismo procedurale e piu attente alla sostanza, cio¢ alla
capacita di individuare gli attori migliori, sia dal lato della domanda sia dal lato dell’offerta.
Il recepimento delle direttive europee sugli appalti, per il quale I’Autorita sta fornendo il
proprio contributo sia attraverso una propria commissione di studio, sia mediante la
partecipazione ad un tavolo tecnico presso il Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti,
¢ un’occasione che non va assolutamente perduta.

Nel merito ’Autorita ha avuto piu volte modo di richiamare I’attenzione sulla necessita di
adottare meccanismi di qualificazione e di professionalizzazione delle stazioni appaltanti,
che attribuiscano la gestione di procedure di affidamento in ragione delle reali capacita
tecniche, amministrative e gestionali del buyer pubblico. Parallelamente, appare ormai
inevitabile che nel sistema di affidamento dei contratti pubblici siano inseriti dei
meccanismi che premino la reputazione delle imprese e valorizzino gli operatori che si
siano dimostrati affidabili contraenti sotto il profilo, ad esempio, del rispetto dei tempi,
dei costi e della collaborazione con 'ente committente.

Va nella giusta direzione il “rating di legalita” attribuito dall’Autorita garante della
concorrenza e del mercato (AGCM) alle imprese piu virtuose sotto il profilo del rispetto
di alcuni criteri - per Pappunto - di legalita, e nell’ambito del quale PANAC fornisce il
proprio contributo in relazione alla rilevazione di eventuali procedimenti sanzionatori, di
commissatiamenti ex art. 32 del d.l. 90/2104, nonché di elementi rilevanti sotto il profilo
della diligenza e del rispetto dei principi informatori dell’ordinamento da parte
dell’impresa. I utilizzo dello strumento andrebbe in qualche modo rafforzato anche alla
luce del fatto che lauspicato meccanismo di c.d. “se/f-selection”, per cui solo le imprese
“cristalline” avrebbero richiesto il rating, non ha trovato sempre riscontro nella realta e le
vicende giudiziarie che hanno coinvolto alcune societa richiedenti hanno indotto PANAC,
PAGCM e la Guardia di Finanza a programmare la stipula di un protocollo di intesa al
fine di effettuare controlli ancora piu stringenti e scoraggiare le imprese “non trasparenti”

dal formulare la richiesta di razing.
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La qualificazione di committenti e imprese, tra I’altro, ¢ tra i punti significativi del disegno
di legge delega per il recepimento delle direttive europee sugli appalti pubblici e un aspetto
evidenziato dal Presidente dell’Autorita in occasione dell’audizione del 18 febbraio 2015
proprio sul disegno di legge delega per il recepimento delle direttive europee®.

Altro punto di attenzione, peraltro rappresentativo di un cambiamento culturale in atto, ¢
il rafforzamento della c.d. “vigilanza collaborativa”, gia prevista dall’Autorita ed attuata
assieme ad importanti stazioni appaltanti. L’istituto ¢ stato introdotto per favorire una
proficua collaborazione con I'ente committente e garantire, dunque sin dall’inizio, il
corretto svolgimento delle operazioni di gara e dell’esecuzione del contratto e per
impedire tentativi di infiltrazione criminale nell’ambito degli appalti. Mutuando anche
'esperienza positiva riscontrata per I'Expo 2015, la vigilanza collaborativa potrebbe essere
prevista, in via sistematica, in occasione delle realizzazione di grandi eventi, iniziative e
opere di interesse nazionale o strategico, per garantire “a monte” la trasparenza, la
correttezza e la qualita delle scelte amministrative.

Nel contesto generale, andranno anche valutate le forme pit opportune per semplificare i
processi di acquisizione dei dati presso la Banca dati nazionale dei contratti pubblici,
talvolta incompleti anche a causa delle carenze rilevate nelle comunicazioni effettuate dai
responsabili del procedimento e dagli Osservatori regionali per il tramite dei diversi
sistemi di trasmissione; nonché per rilanciare il programma di semplificazione delle attivita
di verifica on /ine dei requisiti di partecipazione alle gare, cui I’Autorita ha risposto
implementando il sistema AVCpass che pero, vuoi per le complessita del sistema stesso,
vuoi per la rigidita delle condizioni a contorno, non ha restituito, finora, risultati
soddisfacenti.

Le patologie e 1 fenomeni corruttivi nel’ambito dei contratti pubblici persistono
nonostante i numerosi interventi del’ANAC oggi e del’AVCP in passato e sono anche la
testimonianza, evidentemente, di come l’azione degli organismi di controllo non puo
essere incisiva se priva di adeguati strumenti preventivi e repressivi.

Oltre alla complessita e all’elevato grado di dettaglio della normativa, che senza dubbio
incentivano fortemente le stazioni appaltanti ad agire in deroga o a intraprendere

“scorciatoie” procedurali, essendo, peraltro, un terreno fertile per favoritismi e

4 Si veda, in proposito, 'audizione del Presidente del’ANAC nell’ambito dell’esame del disegno di legge delega
n. 1678/2014 (delega di recepimento ditettive appalti e concessioni), tenutasi il 18 febbraio 2015 presso il Senato
della Repubblica - VIII Commissione Lavori Pubblici.
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corruzione, la difficolta di prevenire e correggere tempestivamente ed efficacemente le
anomalie dipende anche dall’assenza di idonei poteri di indirizzo e di natura sanzionatoria
da parte del’Autorita. In occasione della citata audizione del 18 febbraio 2015, il
Presidente dell’Autorita ha avuto modo di evidenziare come il quadro normativo piu
snello e flessibile che il legislatore sembra voler delineare, deve essere necessariamente
accompagnato, sul piano regolatorio, dall’applicazione di misure di soff /aw quali atti
interpretativi, linee guida, determinazioni con efficacia vincolante, simile a quella
attualmente prevista per i bandi-tipo, nonché raccomandazioni a scopo preventivo-
collaborativo, a garanzia della corretta e uniforme interpretazione della normativa,
assicurando assistenza alle stazioni appaltanti nella fase di pianificazione e predisposizione
delle procedure di gara. Non sfugge alla riflessione sulle funzioni regolatorie affidate
all’Autorita il ruolo dei prezzi di riferimento che, seppur potenzialmente utili all’attivita di
vigilanza sui contratti pubblici, sono piu una leva per il perseguimento degli obiettivi della
spendig review che non uno strumento di prevenzione e contrasto della corruzione.

Nella direzione di fornire quanto piu possibile indirizzi alle stazioni appaltanti va anche
Iintenzione del legislatore di rafforzare I'attivita di precontenzioso esercitata dall’Autorita
in virtu del disposto normativo, qualificandola - a tutti gli effetti - come strumento di
Alternative Dispute Resolution, di tipo conciliativo e facoltativo, cui ricorrere per potre in
essere una risoluzione rapida ed efficace alle controversie tra le parti e ridurre, dunque, il
contenzioso giurisdizionale nel mondo degli appalti. I’attribuzione, inoltre, di poteri di
intervento cautelare sugli atti di gara e di esecuzione dei contratti - al fine evitare, in caso
di urgenza, danni gravi ed irreparabili - e di poteri sanzionatori a seguito del mancato
adeguamento alle raccomandazioni dell’Autorita, in analogia a quelli attribuiti al’ AGCM,
potrebbero consentire al’ANAC di svolgere con maggiore efficacia I’azione di
prevenzione e contrasto della corruzione nel settore degli appalti pubblici.

In tale contesto, dovra aprirsi una riflessione anche sul ruolo della Camera arbitrale, sia in
ordine al suo inquadramento come organo di un’Autorita che ha, oggi, una diversa
missione rispetto a quella del’AVCP, sia in merito alla sua efficacia stante il #rend di
riduzione del numero dei lodi arbitrali registrato negli ultimi anni, complici una serie di

fattori, anche di tipo normativo, come si vedra nel capitolo 8.

sokokokok
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I controlli dell’Autorita sul rispetto degli obblighi di pubblicita e trasparenza di cui al
decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33 dimostrano una certa efficacia dell’attivita di
vigilanza quando questa ¢ supportata da un qualche potere sanzionatorio. Come verra
illustrato nel capitolo 12, nell’ambito della vigilanza attivata d’ufficio, laddove I’Autorita ¢
intervenuta con controlli reiterati nel tempo, i risultati sono soddisfacenti in termini di
percentuale delle amministrazioni che si sono adeguate alle richieste: il valore relativo
all’ladeguamento totale si attesta attorno all’l80% e, considerando anche 1 casi di
adeguamento parziale, il dato raggiunge addirittura i1 90%.

Benché I'adempimento agli obblighi di pubblicita e trasparenza sia di gran lunga meno
problematico rispetto a quello previsto per gli appalti pubblici e nonostante il numero di
amministrazioni oggetto di verifica sia stato limitato, i risultati dell’attivita possono dirsi
incoraggianti e costituiscono un primo segnale della possibilita di raggiungere un livello
adeguato di rispetto della normativa, soprattutto se concepito in un’ottica di
accompagnamento delle amministrazioni verso tale obiettivo.

Sul tema della trasparenza, I’Autorita ha rilevato, nel complesso, un livello di
pubblicazione dei dati molto elevato e ormai prossimo alla totalita delle amministrazioni
con riferimento alla grande maggioranza degli obblighi previsti dalla legge. A cio, tuttavia,
si accompagna una scarsa attenzione alla qualita e alla completezza delle informazioni
pubblicate, soprattutto in relazione al monitoraggio dei tempi dei procedimenti
amministrativi. Questi dati possono essere letti con la duplice chiave della percezione che
le amministrazioni hanno di dover adempiere ad un obbligo meramente “burocratico”
piuttosto che “civico” e di accountability, teso cioe a rendere conto ai cittadini della propria
attivita e dall’altro della difficolta, anche per carenza di risorse e/o di capacita
organizzative, di dotarsi di strumenti di controllo e gestione necessari al buon andamento
dell’azione amministrativa. Oltre a ritenere opportuna una semplificazione dei processi di
acquisizione e pubblicazione delle informazioni - e in tal senso I’Autorita sta valutando, ad
esempio, le forme pit opportune per armonizzare gli obblighi di pubblicazione dei dati sui
contratti pubblici di cui all’art. 1, co. 32, della legge 6 novembre 2012, n. 190 con quelli gia
previsti dall’art. 7 del d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163, vista la parziale sovrapposizione delle
due normative - ¢ comunque necessaria un’opera di sensibilizzazione che miri a far

comprendere come la pubblicita sia solo il momento conclusivo di un processo di
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gestione amministrativa che necessita di essere governato “a monte”, nell'interesse tanto
del’amministrazione quanto dei cittadini che dei suoi servizi usufruiscono.

Altro aspetto di interesse riguarda un aumento della consapevolezza dei cittadini
dellimportanza di conoscere e segnalare anomalie con riferimento alle attivita
amministrative. La maggior parte delle segnalazioni inviate all’Autorita sulle violazioni in
materia di trasparenza (circa il 68%) avviene a “titolo personale”, non solo da dipendenti
pubblici ma anche da professionisti e riguarda in modo particolare i comuni e gli enti
pubblici locali (oltre la meta dei casi), cioe 1 soggetti istituzionali pit vicini ai bisogni dei
cittadini.

Accanto a questi elementi che evidenziano I'attenzione dei cittadini e, in generale, dei
soggetti destinatari dell’azione amministrativa ad un maggior controllo dell’attivita
pubblica, si riscontrano in materia di trasparenza, come anche in tema di prevenzione
della corruzione, lacune e criticita nella normativa di riferimento che saranno oggetto di
approfondimento nel capitolo 13. E il caso, ad esempio, dell’individuazione dell’autorita
amministrativa competente all'irrogazione delle sanzioni relative alla violazione di specifici
obblighi di trasparenza. Nonostante si sia espressa sull’argomento in piu occasioni,
I’ Autorita ha ritenuto necessario, nel mese di febbraio 2015, formulare una segnalazione al
Parlamento per rappresentare la necessita di un intervento legislativo che chiarisca, in
coerenza con il principio di legalita che informa il sistema sanzionatorio, il procedimento e
1 soggetti competenti ad irrogare le sanzioni disposte dall’art. 47, co. 1 e 2, del d.gs.
33/2013. Si ¢ auspicato che, analogamente a quanto avviene relativamente ad altre autorita
indipendenti, il legislatore privilegi un’impostazione che indichi PANAC quale autorita
amministrativa competente all’irrogazione di dette sanzioni.

Altra rilevante questione di carattere interpretativo, che anche in questo caso coinvolge la
normativa sulla prevenzione della corruzione di cui alla 1. 190/2012, attiene
all’applicazione degli obblighi di trasparenza alle societa private in controllo pubblico e
alle societa partecipate. In merito, ’Autorita, dopo aver approvato un documento con il
Ministero dell’Economia e delle finanze, ha posto in consultazione apposite linee guida, in
fase di approvazione finale, mediante le quali si ¢ espressa per DPapplicabilita della
disciplina della 1. 190/2012 alle societa in controllo pubblico, con opportune integrazioni
degli obblighi previsti dalla suddetta legge, con quelli di cui dal decreto legislativo 8 giugno

2001, n. 231. La scelta va ricondotta anche alla diversa finalita ovvero alla
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complementarieta tra le due normative, che vede quella di cui alla 1. 190/2012 prevenire
comportamenti posti in essere anche a danno dell’ente e quella del d.lgs. 231/2001

prevenire condotte illecite commesse nell’interesse o a vantaggio dello stesso ente.

sotorokok

Nello svolgimento della propria attivita ’Autorita ha maturato la convinzione che la
corruzione possa essere efficacemente contrastata con interventi e strategie di tipo
“sistemico”. Tale approccio si ¢ sviluppato a tutti i livelli di azione e, in primo luogo,
attraverso la creazione di rapporti e collaborazioni di tipo istituzionale tanto a livello
nazionale quanto a livello internazionale, come descritto nei capitoli 2 e 3. Sul piano
internazionale si segnalano, in particolare, I'accreditamento del’ANAC come Autorita
nazionale indipendente per il contrasto alla corruzione entro la Directory dell’ United Nations
Office on Drugs and Crime, le interazioni avute con il Fondo Monetario Internazionale, la
Banca Mondiale e 'Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economici. Con
quest’ultima, in particolare, I’Autorita ha stipulato nel 2014 un protocollo di intesa
finalizzato ad aumentare la trasparenza e Uaccountability delle procedure relative agli appalti
concernenti Expo 2015. Il protocollo si propone anche di costituire un modello piu
generale di collaborazione istituzionale nel campo della verifica degli appalti secondo
elevati standard e le migliori metodologie internazionalmente riconosciute.

Sul piano nazionale, spiccano i rapporti e gli accordi che I’Autorita ha intrapreso, ad
esempio, con il Ministero dell’Interno, finalizzato alla condivisione di metodi e strumenti
per un controllo collaborativo tra ANAC e prefetture sugli adempimenti richiesti agli enti
locali in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza e con ’AGCM, citato in
precedenza.

Consapevole dell'importanza della materia, su cui la 1. 190/2012 impone tra P’altro precisi
obblighi in capo alle amministrazioni, ’Autorita ha stipulato, inoltre, importanti accordi
con istituzioni per scopi educativi e formativi. Tra questi si segnala il protocollo con il
Ministero dell’Istruzione, dell’universita e della ricerca, la Direzione Nazionale Antimafia,
e ’Associazione Nazionale Magistrati denominato “Educare alla legalita e alla deterrenza,
al controllo e al contrasto dei fenomeni mafiosi e di criminalita organizzata”, finalizzato a
prevedere percorsi di educazione alla legalita e alla convivenza civile. Di rilievo sono

anche 1 protocolli con la Scuola Nazionale dell’ Amministrazione e la Scuola Superiore
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della Magistratura per lo svolgimento di attivita di formazione, ricerca e studio inerenti il
contrasto alla corruzione e la promozione della cultura della legalita.

Sotto il profilo applicativo, nell’ambito della cornice delineata dalla 1. 190/2012, I’ Autorita
si appresta ad aggiornare il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) del 2013 anche in
un’ottica di semplificazione, come richiesto da piu parti, alla luce dell’esperienza e della
conoscenza acquisite fino ad oggi sullo stato di attuazione della normativa da parte delle
pubbliche amministrazioni. Nella visione del’ANAC P'approccio sistemico deve fondarsi,
nel quadro di un PNA rinnovato e semplificato, sull’attivazione di strumenti efficaci per
orientare i comportamenti dei singoli e delle organizzazioni verso la legalita e letica
pubblica.

In primo luogo, al centro della strategia di prevenzione della corruzione vi ¢
I'organizzazione delle pubbliche amministrazioni che deve contemplare, come previsto
dalla legge e dallo stesso PNA, la redazione di un Piano triennale per la prevenzione della
corruzione (PTPC) efficace, che evidenzi le misure da adottare nelle aree piu esposte al
rischio.

LLa nomina del responsabile della prevenzione della corruzione (RPC) ¢ il primo passo da
seguire; tuttavia, non sempre le amministrazioni procedono in modo corretto. E il caso
della nomina del RPC presso il Comune di Roma, per il quale I’Autorita, nell’esaminare la
legittimita del conferimento della funzione ad un soggetto non stabilmente incardinato
presso lamministrazione, ha chiarito che Dattribuzione dellincarico deve essere
adeguatamente motivata sia sotto il profilo della scelta di individuare un soggetto esterno,
sia sotto il profilo del riconoscimento al soggetto incaricato della necessaria autonomia e
indipendenza (come da orientamento 9/2015). Si evidenzia, inoltre, il richiamato caso
del’Azienda ospedaliera di Caserta Sant’Anna e San Sebastiano, sulla quale a seguito dei
gravi fatti di rilievo penale ivi verificatisi, I’Autorita ha avviato accertamenti che hanno
evidenziato carenze e lacune del PTPC predisposto dall’Azienda, osservando al contempo
come lo stesso non deve tradursi in un semplice adempimento burocratico ma condurre
all’attivazione di misure concrete.

Peraltro, proprio sul tema di qualita dei piani, le prime analisi condotte su oltre 1.300
PTPC dimostrano, piu in generale, e in perfetta analogia con i riscontri avuti sulla
trasparenza, una complessiva insufficienza delle misure di prevenzione della corruzione

attivate dalle pubbliche amministrazioni. Come si vedra nel capitolo 11, infatti, a fronte di
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un livello pressoché generalizzato di adozione e pubblicazione dei PTPC - piu del 90% ha,
infatti, adottato il PTPC e tra queste, piu del 50% ha aggiornato il documento nell’ultima
annualita - le prime evidenze segnalano che le amministrazioni hanno adempiuto in
maniera meramente formale alle disposizioni di legge: se da un lato i PTPC sono stati
generalmente adottati da quasi tutte le amministrazioni, dall’altro la qualita di tali
documenti in termini di metodo, sostenibilita ed efficacia appare sostanzialmente
insufficiente.

Il risultato non deve sorprendere, soprattutto se si considerano la relativa novita della
disciplina anticorruzione e la sua complessita, la varieta delle amministrazioni, il livello
delle competenze presenti nelle medesime con riferimento alla materia della prevenzione
della corruzione, oltre evidentemente, le limitate risorse e capacita organizzative anche
associate alla necessita di contenimento delle spese imposta dalla spending reivew.

In merito agli strumenti che in concreto devono essere previsti nei PTPC, I’Autorita
ritiene che particolare attenzione debba essere riposta alle misure finalizzate alla rotazione
del personale e alla predisposizione di adeguati sistemi di tutela del dipendente pubblico
che segnala illeciti nell’ambito del rapporto di lavoro (c.d. “whistleblower”).

Sulla rotazione, PANAC ha gia fornito, in occasione della delibera n. 13 del 4 febbraio
2015, relativa al Corpo di Polizia di Roma Capitale, alcuni criteri guida che le
amministrazioni possono adottare per la sua applicazione, evidenziando che la stessa ¢
prevista espressamente dalla 1. 190/2012 quale misura anticorruzione e che ¢ da sempre
applicata in tutte le amministrazioni pubbliche come strumento di efficienza
nell’organizzazione degli uffici e di arricchimento del bagaglio professionale del
dipendente pubblico.

I primi risultati dell’analisi condotta su un campione di 155 relazioni predisposte dai RPC,
evidenziano che l'applicazione delle misure di rotazione ¢ ancora molto differenziata e
assai limitata anche in amministrazioni medio-grandi. Ad esempio, la rotazione ¢ applicata
solo dal 32% delle regioni e delle province autonome, dal 40% delle universita e dal 45%
delle aziende sanitarie locali campionate e, in molti casi, le misure applicate non sono il
frutto di una precisa scelta quanto piuttosto I'effetto di un processo di riorganizzazione in

CO1SO.
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Anche in considerazione di queste risultanze, ’Autorita ha in programma I’adozione di
linee guida piu puntuali per orientare le amministrazioni pubbliche nella complessa e
delicata gestione di questa misura organizzativa.

Nella consapevolezza che la prevenzione e il contrasto dei fenomeni corruttivi passa
anche attraverso Dattivita di segnalazione da parte dei cittadini, dopo essere stata
individuata dal legislatore (ad opera del d.1. 90/2014) tra i destinatari delle segnalazioni dei
dipendenti pubblici che segnalano illeciti, nelle forme di cui all’art. 54-bis del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165, in qualita cioe di whistleblower, I’ Autorita ha emanato
delle linee guida ad hoc, confluite nella determinazione n. 6 del 28 aprile 2015, che tengono
conto delle considerazioni emerse nel corso della consultazione pubblica effettuata nel
mese di marzo 2015. Lo scopo dell’Autorita ¢ quello di favorire la rilevazione di eventuali
illeciti fornendo alle pubbliche amministrazioni indicazioni e istruzioni su come
predisporre meccanismi che tutelino adeguatamente i potenziali segnalanti, illustrando le
procedure e i sistemi di cui ’ANAC intende dotarsi per gestire le segnalazioni provenienti
tanto dall’esterno quanto dall’interno.

L’intervento si ¢ reso necessario per dettare criteri omogenei alle pubbliche
amministrazioni e sensibilizzare i singoli dipendenti pubblici sulla necessita di segnalare
condotte illecite e di malagestio, anche alla luce del fatto che, ad oggi, sulla base dei dati
campionari poc’anzi illustrati, solo il 61% delle pubbliche amministrazioni ha provveduto
ad attivare procedure per la raccolta delle segnalazioni. Benché il numero di
amministrazioni oggetto d’indagine sia molto limitato, colpisce il dato di un totale di 90
segnalazioni ricevute dalle stesse, per una media di 0,6 segnalazioni per amministrazione.
Se a cio si aggiunge che nel periodo che va dal 27 ottobre 2014 (data di attivazione della
casella di posta elettronica per I'invio delle segnalazioni a’ANAC) al 31 dicembre 2014
sono pervenute all’Autorita soltanto 20 segnalazioni, ¢ evidente che il sistema stenta a
decollare, vuoi per ragioni legate all’assenza di tutele efficaci percepita dai potenziali
segnalanti, vuoi per una scarsa propensione alla segnalazione (spesso concepita come
“delazione”). Naturalmente, in tale quadro andrebbe anche migliorato I'impianto
normativo, ad esempio, eliminando tra 1 possibili destinatari della segnalazione il
“supetiore gerarchico”, espressamente citato dall’art. 54-bis del d.lgs. 165/2001, in
considerazione del fatto che le segnalazioni dovrebbero riguardare proprio le attivita

dell’ufficio assegnato al superiore gerarchico. Sebbene, comunque, questa sia solo una
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delle opzioni a disposizione del segnalante, si ritiene che il soggetto deputato a ricevere le
segnalazioni debba essere il RPC, individuato dalla 1. 190/2012 come figura di riferimento

per la prevenzione della corruzione all’interno della pubblica amministrazione.

sotorokok

Le attivita svolte dall’Autorita nel corso del 2014 hanno permesso di effettuare un primo
bilancio anche in materia di inconferibilita ed incompatibilita degli incarichi. Disciplina
questa che, assieme a quella relativa agli obblighi sulla trasparenza, ¢ oggetto di ricorrenti
problemi interpretativi ed applicativi, dovuti anche alla difficile ricerca del giusto equilibrio
tra la necessita di prevenire conflitti di interesse e la liberta di svolgimento delle attivita
professionali.

Come noto, infatti, l]a normativa ha lo scopo di evitare che la sovrapposizione di funzioni
possa generare conflitti di interesse. L’obiettivo ¢ perseguito non gia impedendo la
possibilita di ricoprire una determinata carica, ma richiedendo al soggetto di seguire la
regola generale della scelta tra le opzioni in gioco.

In tale ambito, si segnala un importante intervento dell’Autorita volto a chiarire 1 dubbi
interpretativi con riferimento al mandato parlamentare e agli incarichi svolti presso gli
ordini professionali. E il caso della delibera n. 8 del 21 gennaio 2015, nella quale
I’Autorita, nel dirimere una serie di questioni, ha stabilito, da un lato I'insussistenza di
situazioni di inconferibilita ai sensi del decreto legislativo 8 aprile 2013, n. 39 tra il
mandato parlamentare e lo svolgimento di cariche di natura elettiva ricoperte all’interno
degli ordini professionali, muovendo dalla constatazione che I'art. 6 di tale decreto non
contempla la carica di parlamentare tra quelle che danno luogo ad inconferibilita di
incarichi amministrativi; dall’altro la sussistenza dell'incompatibilita tra lincarico di
amministratore di ente pubblico e la carica di parlamentare, evidenziando che
I'accertamento dell'incompatibilita tra due cariche puo avvenire, in ragione della riserva
costituzionale in materia, solo da parte della camera di appartenenza del parlamentare
stesso.

In considerazione di questi ed altri dubbi interpretativi sorti in relazione alla disciplina del
d.gs. 39/2013, di cui si parlera piu diffusamente nel capitolo 13, PANAC ha istituito nel
2014 una commissione ad hoc presieduta da due Consiglieri dell’Autorita, con I'intento di

enucleare dei possibili correttivi, anche in relazione ad alcune disposizioni in materia di
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prevenzione della corruzione di cui alla . 190/2012 e sugli obblighi di traspatenza di cui
al d.lgs. 33/2013, alcune delle quali evidenziate in precedenza.

La commissione si propone di evidenziare in modo organico le questioni piu rilevanti al
fine di fornire al legislatore elementi utili alla discussione del disegno di legge AS n. 1577
“Riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni”, nel quale ¢ previsto il conferimento
al Governo di una nuova delega ad adottare dei decreti correttivi al d.lgs. 33/2013 ¢ al
d.gs. 39/2013.

Per quanto attiene alla materia degli incarichi, ad esempio, oltre a ritenere opportune delle
forme di estensione dei regimi di inconferibilita e incompatibilita nelle aziende sanitarie,
I’ Autorita auspica che si proceda con altri correttivi quali linconferibilita per i reati tentati,
oltre che per quelli consumati, per le posizioni attualmente ricoperte (e non soltanto di
quelle ricoperte negli ultimi due anni), 'adozione di un criterio coerente per la definizione
di “amministratore” negli enti pubblici (economici e non) e negli enti di diritto privato in
controllo pubblico, la razionalizzazione dei poteri di vigilanza, accertamento, sospensione
e sanzione dellANAC, soprattutto con riferimento alla sospensione, attualmente di
difficile applicazione in ragione della mancata individuazione nella norma del soggetto

competente a conferire I'incarico.
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PARTE I

Il contesto normativo e istituzionale della nuova ANAC






Capitolo 1

LLa nuova Autorita Nazionale Anticorruzione

1.1 11 decreto legge 90/2014

Nell’ambito della generale riforma della pubblica amministrazione (PA) posta in essere dal
decreto legge 24 giugno 2014, n. 90 (Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza
amministrativa e per l'efficienza degli uffici gindiziari), convertito con modificazioni dalla legge 11
agosto 2014, n. 114, di seguito anche denominato “decreto legge 907, ¢ stata compiuta
una scelta legislativa radicale mediante la soppressione dell’Autorita di vigilanza sui
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (AVCP) e la riconfigurazione del profilo
istituzionale dell’Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC), nel seguito denominata
anche “Autorita”®, che da un lato assorbe in sé anche i compiti e le funzioni della
soppressa AVCP, dall’altro muta totalmente fisionomia e wmission istituzionale rispetto al
previgente sistema normativo.

La novella legislativa ha rappresentato la tappa finale di un lungo #er riformatore grazie al
quale la vecchia Commissione indipendente per la trasparenza e lintegrita delle
amministrazioni pubbliche (CIVIT) ¢ assurta a pieno titolo tra le autorita indipendenti,
con un adeguato apparato amministrativo e rinnovati poteri e funzioni.

Loriginaria CIVIT, istituita dall’articolo (art.) 13, del decreto legislativo 27 ottobre 2009,
n. 150 (Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzagione della produttivita del
lavoro pubblico ¢ di efficienza ¢ trasparenza delle pubbliche amministrazgioni), con competenze nei
settori della misurazione e valutazione della performance organizzativa e individuale, della
determinazione degli standard dei servizi pubblici, della trasparenza e integrita delle
amministrazioni pubbliche, era costituita da cinque componenti che, in occasione della
prima seduta, convocata dal piu anziano di eta, erano tenuti ad eleggere, al proprio

interno, il Presidente. L’art. 23 del decreto legge 6 dicembre 2011, n. 201 (Disposizioni

5 Con il termine Autorita ci si riferisce all’Autorita Nazionale Anticortuzione post d.l. 90/2014. Cid nonostante,
allinterno della Reazione, 1l termine ¢ stato parimenti utilizzato anche per individuare le due “entita” (ex ante d.L.
90/2014) confluite nella nuova ANAC.
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urgenti per la crescita, 'equitd e il consolidamento dei conti pubblici), convertito con modificazioni
dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214, ha ridotto il numero dei componenti da cinque a
treo.

L’esigenza di rafforzare I'indipendenza dell’Autorita, nel frattempo qualificata dalla legge 6
novembre 2012, n. 190 (Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e
dell'illegalita nella pubblica amministrazione), nel seguito denominata anche “legge 1907, quale
Autorita Nazionale Anticorruzione in esecuzione dell’art. 6 della Convenzione delle
Nazioni Unite contro la corruzione (United Nations Convention against Corruption, UNCAC),
ha indotto il legislatore a prevedere che alla CIVIT fosse preposto un Presidente,
autonomamente nominato sulla base del procedimento delineato dal citato art. 13, tra
persone di notoria indipendenza con esperienza in materia di contrasto alla corruzione e
persecuzione degli illeciti nella PA (art. 34-bis del decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179
(Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese) come modificato in sede di conversione, dalla
legge 17 dicembre 2012, n. 221). Si ¢ trattato, tuttavia, soltanto del primo passo di un
processo che trovera il suo compimento solo due anni piu tardi, come attesta anche il
fatto che nelle previsioni della 1. 190/2012 il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA), lo
strumento principale nell’ambito della strategia nazionale di prevenzione della corruzione,
¢ predisposto dal Dipartimento della funzione pubblica (DPF, di seguito anche
denominato “Dipartimento”) e approvato dalla CIVIT e che, piu in generale, le due
amministrazioni si ripartiscano competenze e funzioni.

Il d.l. 90/2014 realizza una complessa revisione normativo-organizzativa dell’Autorita
introducendo un elemento di discontinuita nel panorama delle altre autorita indipendenti
e, come descritto piu diffusamente nel capitolo 6, attribuendo al Presidente speciali poteri
in diversi ambiti.

La revisione organizzativa dell’Autorita, per quanto concerne le coordinate di carattere
generale, ¢ concentrata nell’art. 19 del decreto. In primis, esso dispone la soppressione
del’AVCP e la decadenza dei suoi organi di vertice e ordina il trasferimento dei relativi
compiti, funzioni e risorse al’ANAC. Nei successivi 15 commi (co.), I'articolo ridisegna

totalmente il volto dell’Autorita, preoccupandosi, per un verso, di regolamentare le

¢ Poi riportati a cinque dal decreto legge 31 agosto 2013, n. 101 (Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di
ragionalizzazione nelle pubbliche amministrazioni), convertito con modificazioni dalla legge 30 ottobre 2013, n. 125,
che ha fissato anche le norme sulle procedure di nomina del Presidente e degli altri quattro componenti, al fine
di assicurarne una maggiore indipendenza.

Auwtorita Nazionale Anticorrugione
20



modalita di transizione al’ANAC di competenze, funzioni e risorse della soppressa
AVCP, per laltro, focalizzando la nuova mission istituzionale, che assomma in sé vecchie
funzioni delle due Autorita e poteri di nuova attribuzione sulla prevenzione della
corruzione.

La ratio della scelta di riorganizzare I’Autorita, passando attraverso la soppressione
del’AVCP e la concentrazione della strategia complessiva di prevenzione della corruzione,
estesa anche al settore degli appalti pubblici, in capo a una sola Autorita, va rintracciata
anche nella situazione di grave allarme sociale determinatasi all'indomani delle vicende
giudiziarie che hanno visto coinvolti, nei mesi immediatamente precedenti alla
decretazione di urgenza, importanti appalti legati alla realizzazione di Esposizione
Universale di Milano (Expo 2015) e del Modulo sperimentale elettromeccanico (Mose)
della laguna di Venezia. Si ¢ avvertita, pertanto, I'esigenza stringente di costituire un unico
presidio forte a tutela della legalita nella gestione della cosa pubblica e di ricomprendere
nella strategia complessiva di prevenzione della corruzione anche il settore degli appalti
pubblici, di alta rilevanza economica e strategica per il Paese, esposto piu di ogni altro al
rischio di annidamento di sacche di illiceita e di mala gestione.

Alla luce dei pesanti cambiamenti normativi ed organizzativi intervenuti, la nuova
missione istituzionale del’ANAC ¢ stata ridisegnata nella «prevenzione della corruzione
nell’ambito delle amministrazioni pubbliche, nelle societa partecipate e controllate anche
mediante lattuazione della trasparenza in tutti gli aspetti gestionali, nonché mediante
Iattivita di vigilanza nell’ambito dei contratti pubblici, degli incarichi e comunque in ogni
settore della PA che potenzialmente possa sviluppare fenomeni corruttivi, evitando nel
contempo di aggravare i procedimenti con ricadute negative sui cittadini e sulle imprese,
orientando i comportamenti e le attivita degli impiegati pubblici, con interventi in sede
consultiva e di regolazione»’.

Nella consapevolezza che la prevenzione e il contrasto dei fenomeni corruttivi passa
soprattutto attraverso lattivita di segnalazione da parte dei cittadini, il legislatore ¢
intervenuto in chiave ampliativa di tale attivita, abilitando PANAC a ricevere non solo le

segnalazioni da parte dei cittadini, ma anche quelle dei dipendenti pubblici nelle forme di

7 Si veda, in proposito, il Piano di riordino disponibile nella sezione .Attivita, area Piano di riordino del sito
istituzionale dell’Autorita. In generale, ogni atto e documento prodotto dal’ANAC, richiamato nella presente
Relagione (delibera, determinazione, comunicato, ecc. ) ¢ disponibile sul sito istituzionale dell’Autorita all’indirizzo
www.anticorruzione.it.
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cui allart. 54-bis del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 (Nomme generali
sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, whistleblower), e degli
avvocati dello Stato, ove vengano a conoscenza, nell’'ambito della propria attivita, di
violazioni di disposizioni di legge o di regolamento o di altre anomalie e irregolarita
relative ai contratti pubblici.

Nella prospettiva appena delineata devono essere letti anche i poteri speciali che
attribuiscono al Presidente dell’Autorita una posizione di primo piano, a garanzia della
correttezza e della trasparenza delle procedure connesse alla realizzazione di Expo 2015.
Tale ventaglio di poteri, che va dalla partecipazione alle riunioni della Sezione
Specializzata del Comitato di coordinamento per l'alta sorveglianza delle grandi opere
presieduta dal Prefetto di Milano, alla possibilita di formulare proposte al Commissario
unico delegato del Governo e alla Societa Expo S.p.A., alla verifica preventiva di
legittimita degli atti relativi all’affidamento e all’esecuzione dei contratti pubblici, fino alla
vigilanza sul corretto adempimento da parte delle stazioni appaltanti (SA) degli accordi di
legalita sottoscritti con la Prefettura di Milano, sembra preordinato alla costituzione di un
presidio amministrativo di capillare azione di prevenzione della corruzione in via
amministrativa.

Il presidio anticorruzione che fa capo al Presidente del’ANAC viene completato dal
legislatore con lattribuzione a quest’'ultimo di poteri piu generali nell’ambito della
contrattualistica pubblica che gli consentono di intervenire con immediatezza e
tempestivita al fine di evitare che gli illeciti possano riverberarsi sui tempi di esecuzione
delle commesse pubbliche o pregiudicare linteresse alla realizzazione di opere o
all’erogazione di servizi e che I'autore possa trarne ulteriori profitti. Con tali finalita, egli ¢
chiamato a proporre al prefetto competente I'applicazione di misure straordinarie che, in
proporzione alla gravita degli illeciti e al grado di ingerenza dei fatti corruttivi, vanno
dall’estromissione del soggetto coinvolto nell’illecito dalla governance societaria o, nei casi
piu lievi, alla designazione ad hoc di esperti con compiti di affiancamento dell'impresa
coinvolta, fino ad arrivare, nei casi pit gravi, al commissariamento dell’appalto in
questione.

La complessa attivita di riorganizzazione del’ ANAC ¢ stata articolata dal legislatore in due
fasi temporalmente distinte: una prima fase, disciplinata dalla legge, volta a consentire

all’Autorita di esercitare nel’immediatezza il complessivo ventaglio di funzioni e poteri
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attribuitile; una seconda, che permettera alla nuova Autorita di andare a regime nel corso
dell’anno 2015, ¢ regolamentata nel Piano di riordino, di seguito denominato anche
“Piano”, la cui efficacia ¢ subordinata all’approvazione da parte del Presidente del
Consiglio dei Ministri.

Il legislatore interviene incisivamente nella prima fase, disponendo il trasferimento
immediato, sia pure in chiave provvisoria, non solo dei compiti e delle funzioni della
soppressa. AVCP, ma anche delle risorse umane, strumentali e finanziarie con cui
provvedere allo svolgimento dei compiti complessivamente attribuiti all’Autorita. Con
riferimento alla seconda fase, invece, il legislatore, individua due momenti fondamentali
nel percorso di definizione dell’assetto organizzativo della nuova Autorita, quali la data di
presentazione del Piano (prevista entro il 31 dicembre 2014) e la data in cui i Piano
medesimo acquista efficacia, quale strumento descrittivo delle scelte programmate e dei
benefici conseguiti (in termini di riduzione della spesa) in risposta all’esigenza di
riorganizzare un’Autorita totalmente rinnovata.

Le coordinate generali di matrice normativa sono rappresentate: dal trasferimento
definitivo al’ANAC delle risorse umane, finanziarie e strumentali, dalla costituzione di un
unico ruolo in cui far confluire il personale appartenente alle due Autorita, nonché dalla
riduzione, in una misura che non potra essere inferiore al 20%, delle spese relative al
funzionamento dell’Autorita e al trattamento economico accessorio del personale.

Tali direttive vanno, tuttavia, coordinate con le previsioni piu generali che il d.l. 90/2014
detta in ordine alla razionalizzazione delle autorita indipendenti con il duplice obiettivo di
garantire, da una parte, un maggior grado di indipendenza, imparzialita e trasparenza
nell’esercizio delle funzioni istituzionali e, dall’altro, di conseguire significativi risparmi di
spesa. F di intuitiva evidenza, infatti, che il Piano di riordino rappresenta anche il luogo
deputato a dare seguito alle disposizioni ivi contenute.

L’art. 22 del decreto, in particolare, accanto a previsioni di carattere generale, come il
divieto espresso, per gli attuali membri delle autorita di essere nominati nuovamente quali
componenti di un’autorita indipendente per un periodo di cinque anni decorrenti dalla
data della cessazione dell’incarico, contiene prescrizioni relative all’obbligo di procedure
concorsuali unitarie per il reclutamento del personale, previa stipula di convenzioni ad hoc
tra le medesime autorita, fatte salve le procedure in corso alla data di entrata in vigore del

decreto e, piu incisivamente, alla riduzione, non inferiore al 20%, delle spese per il
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trattamento economico accessorio del personale dipendente, ivi compresi i dirigenti,
all’abbattimento dei costi sostenuti nel 2013 per incarichi di consulenza, studio e ricerca e
per gli organi collegiali non previsti dalla legge, in una misura che non potra essere
inferiore al 50%, alla gestione unitaria dei servizi strumentali e alla puntuale indicazione di
criteri comuni per la gestione dei servizi logistici. In tal senso, le richiamate previsioni
generali sono state interpretate correlando le disposizioni speciali riguardanti I’Autorita
con quelle di spending review contenute nel richiamato art. 22, come sara descritto nel
paragrafo successivo.

Nell’ottica di garantire, fin dall’entrata in vigore del decreto, I'immediata operativita
dell’Autorita e I'ottimizzazione delle risorse a disposizione ¢ stato avviato, sin da subito,
un zfer di rinnovamento che ha visto sinergicamente coinvolti il Presidente e il Consiglio.
In tale prospettiva devono essere lette le iniziative intraprese, nelle more dell’efficacia del
Piano, al fine di favorire Iintegrazione tra le strutture delle due Autorita, superare le
difficolta intrinseche nella coesistenza di due apparati organizzativi e gestionali differenti,
rimuovere le criticita rilevate in seno al’AVCP, revisionare i modelli procedimentali,
adottare nuovi atti regolamentari, reingegnerizzare i processi e razionalizzare gli uffici. La
stessa ratio ha accomunato anche le misure di contenimento dei costi e di revisione della
spesa, cui si ¢ iniziato a dar corso fin da subito mediante revoche di incarichi, recessi da
contratti, soppressione di organismi inutili e revisione di altri.

In altri termini, il Piano ¢ stato concepito come la tappa finale di un percorso di
rinnovamento che, di fatto, ’Autorita ha avviato fin dalla data di entrata in vigore del
decreto legge. La strada prescelta ha consentito di sperimentare un modello organizzativo

e di testarne Pefficacia, in vista dell’approvazione definitiva del Piano di riordino.

1.2 Il Piano di riordino e la nuova organizzazione

1.2.1 Il Piano di riordino

Il Piano di riordino consta di due componenti: una piu discorsiva, di carattere
prevalentemente ricognitivo-normativo, descrittiva delle misure di razionalizzazione e
ottimizzazione intraprese e dei risparmi di spesa gia conseguiti nel corso dell’anno 2014 e
programmati per il 2015, nonché della nuova struttura; un’altra predisposta nella forma di
una sintetica proposta prescrittiva che illustra i significativi elementi di novita rispetto al
sistema previgente, atteso che, nel portare a compimento la strategia di riorganizzazione e
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definire le funzioni istituzionali dell’Autorita, introduce ex novo la definizione della
dotazione organica, il ruolo e I'ordinamento del personale e il suo trattamento giuridico ed
economico. Soffermandoci sulla prima componente, rappresentativa del work in progress
condotto e delle numerose misure poste in essere per favorire lo sviluppo della nuova
ANAC e, soprattutto, il rafforzamento dell'impianto preventivo anticorruzione, ¢
doveroso precisare che la configurazione della struttura non scaturisce dalla semplice
sommatoria di due entita distinte (AVCP e CIVIT), bensi dall’obiettivo di integrare
rispettive funzioni e attivita in modo efficace e strutturato, al fine di assicurare il massimo
valore aggiunto alla collettivita nelle materie di competenza e costruire un NUOVO rapporto
di fiducia con cittadini, imprese e, in generale, con tutti coloro che operano nelle PA.

Nel descrivere le linee guida cui ’Autorita ha orientato la sua azione, all’interno del Piano
di riordino, viene sinteticamente rappresentato il primo insieme di misure intraprese
dall’organo collegiale, gia all’'indomani della sua costituzione, in ottica di razionalizzazione
delle spese. Numerose sono state in tal senso le azioni realizzate: dall’eliminazione degli
uffici di diretta collaborazione, alla risoluzione immediata dei contratti a tempo
determinato (di oltre 20 risorse), dagli interventi relativi alla Camera arbitrale, alla
trasformazione dell’Organismo Indipendente di Valutazione (OIV) da collegiale a
monocratico ed alla eliminazione di alcuni organismi collegiali di supporto che non
avevano alcuna rilevanza, nonché alla risoluzione dei contratti dei dirigenti esterni.
Numerosi sono stati anche gli interventi di carattere strutturale, finalizzati da un lato a
confermare e rafforzare gli obiettivi e l'unitarieta dell'indirizzo politico-amministrativo,
dall’altro a ottimizzare e migliorare il livello di efficacia dell’attivita di competenza. Il
Piano riporta, in tal senso, le iniziative intraprese sia a livello interno, come le scelte di
assicurare massima trasparenza rispetto alle decisioni dell’Autorita, di riconoscere e
rafforzare le funzioni decisionali e di indirizzo politico in capo al Consiglio®, di eliminare 1
criteri di predeterminazione rigida delle sanzioni, sia con impatto sull’utenza esterna: tra
queste si segnalano la revisione del Regolamento del precontenzioso che ha incrementato
P'utilizzo dellistituto, facilitando cosi la risoluzione preventiva di questioni che
influenzerebbero negativamente I'zzer e la regolarita delle gare di appalto e del Regolamento

per [esercizio dei poteri di vigilanza, che prevede il nuovo istituto della c.d. “vigilanza

8 L’esempio maggiore ¢ rappresentato dalla decisione di attribuire ambiti di competenza ai singoli Consiglieri,
chiamandoli cosi a svolgere il ruolo di referente o relatore rispetto ad una specifica materia.
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collaborativa”, anche in risposta all’esigenza piu volte rappresentata dalle SA di essere
sottoposte ad una verifica preventiva, sin dalla fase di predisposizione dei bandi di gara e
in sede di esecuzione dei contratti.

In risposta alle previsioni dell’art. 22 del d.1l. 90/2014 sull’adozione da parte di tutte le
autorita indipendenti degli adempimenti in materia di razionalizzazione della spesa, il
Piano di riordino circoscrive il perimetro di applicazione e descrive le misure intraprese
con specifico riferimento a ciascun obbligo. Agli adempimenti sanciti dal richiamato art.
22 la nuova ANAC ha risposto adottando specifiche iniziative quali, tra le tante, la stipula
di un’apposita convenzione in materia di procedure concorsuali con altre autorita
indipendenti per il reclutamento del personale (co. 4), 'abrogazione della figura del
portavoce e I'eliminazione del Comitato etico e del Comitato per il precontenzioso (co. 6).
Con riferimento all’antinomia normativa del co. 5 dell’art. 22 con il combinato disposto
del co. 3, lett. b), dell’art. 199, ’Autorita ha cercato di chiarire 1 termini di applicazione
della riduzione del trattamento economico accessorio a tutto il personale, ipotizzandone,
in un primo momento, I’attuazione soltanto a seguito della definizione di un unico ruolo,
secondo quanto previsto all’art. 19, co. 3, lett. a), del d.l. 90/2014. A tal proposito,
IANAC ha formulato ben due richieste di parere alla Ragioneria generale dello Stato per
individuare un’interpretazione del dettato normativo coerente con le logiche di spending
review che hanno ispirato il legislatore!?, procedendo a considerare i tagli richiesti a far data
dal mese di luglio 2014. Relativamente alla gestione comune tra piu autorita di servizi
strumentali (co. 7 dell’art. 22), anche in considerazione del contenimento dei costi
conseguito grazie all’unificazione strutturale e funzionale di tutti i servizi che facevano
capo alle due amministrazioni e del quadro di eccezionalita che contraddistingue PANAC
da tutte le altre autorita destinatarie della norma, la stessa ha proposto ed ha ottenuto,

dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, che le prescrizioni previste potessero ritenersi

91l co. 5 dell’art. 22 prevede che a decorrere dal 1 luglio 2014, tutte le autorita provvedano, nell’ambito dei
propri ordinamenti, ad una riduzione non inferiore al 20% del trattamento economico accessorio del personale
dipendente, inclusi i dirigenti. Tale previsione risulta pero in contrasto con il disposto del co. 3, lett. b), dell’art.
19, secondo cui il Piano di riordino che il Presidente del’ANAC presenta, entro il 31 dicembre 2014, al
Presidente del Consiglio dei Ministri, contempla, tra le altre misure, la riduzione non inferiore al 20% del
trattamento economico accessorio del personale dipendente, inclusi i dirigenti, fermo restando che il medesimo
Piano acquista efficacia a seguito dell’approvazione con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, da
emanare entro 60 giorni dalla presentazione dello stesso.

10°Alle richieste di parere formulate dall’Autorita, la Ragioneria generale dello Stato ha risposto ritenendo che
Part. 22 «non ostacola, ma anticipa, 'attuazione degli obiettivi che devono essere obbligatoriamente contemplati
ai sensi del comma 3 dell’art. 19».
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soddisfatte con 1 risultati derivanti dall’accorpamento. In ultimo, con riferimento
all’obbligo di utilizzo per la sede di un edificio in proprieta pubblica o ad uso garantito o
in locazione a condizioni piu favorevoli rispetto agli edifici demaniali disponibili (co. 9
dell’art. 22), ¢ stato descritto I'approccio adottato e, nel dettaglio, ¢ stato rappresentato
come gia lo scorso mese di novembre PANAC ha formulato specifiche richieste di
disponibilita di immobili da adibire a propria sede che pero hanno visto poche risposte,
per lo piu negative.

Sempre allinterno del Piano di riordino, nella sezione relativa al nuovo ordinamento
del’ANAC, viene illustrata la previsione di bilancio per I'anno 2015 e lentita della
riduzione delle spese di funzionamento della struttura. In considerazione, infatti, della
decisione istituzionale di redigere ed approvare un unico bilancio di previsione soltanto
nel mese di dicembre 2014, quello del 2015 rappresenta, dunque, il primo bilancio dopo
Pentrata in vigore del d.1. 90/2014.

La predisposizione del documento non ¢ scaturita dalla semplice unione dei due bilanci,
bensi dall'integrazione di numeri e realta diverse, rappresentativi della nuova missione
istituzionale e, soprattutto, dell’intenzione di rispondere efficacemente agli adempimenti
previsti dall’art. 19, co. 3, lett. ¢), del decreto in esame. Pur rimandando al Piano per una
consultazione puntuale dell’entita dei risparmi per le diverse categorie di spesa (spese di
funzionamento degli organi istituzionali, personale, acquisto di beni e servizi, spese di
varia natura) ci si limita, in questa sede, a riferire che la riduzione delle spese di
funzionamento per I'anno 2015 (rispetto al 2014) si attesta su circa il 25%, quindi di oltre
cinque punti percentuali in piu rispetto alla diminuzione richiesta dal dettato normativo.

Il Piano di riordino si conclude con un richiamo al piano di attuazione da avviare a seguito
della sua approvazione, in ottica di efficiente ed efficace perseguimento degli obiettivi
prefissati, anche anticipando, nei limiti del possibile, le attivita di revisione e
predisposizione di atti e regolamenti coerenti con il nuovo assetto e la nuova visione.

Alla data di stampa della presente Relazione, 11 Piano risulta in fase di valutazione da parte

degli organi competenti.

1.2.2 La nuova organizzazione
Dal punto di vista organizzativo il quadro di riferimento ¢ piuttosto articolato e per poter

essere rappresentato in maniera esaustiva deve, necessariamente, essere contestualizzato
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rispetto alle due realta, AVCP e CIVIT, prima del d.l. 90/2014 e dopo il richiamato
decreto rispetto alla nuova ANAC.

Fino al 23 giugno 2014, organico delle due autorita contava di 336 unita di personale per
PAVCP e 25 unita per la CIVIT. Le due realta si differenziavano pesantemente oltre che
da un punto di vista meramente numerico anche per la tipologia di contratti in essere e
sulla base dell’analisi organizzativa condotta, come anche ampiamente descritto nel Piano
di riordino, numerose sono state le azioni intraprese in ottica di razionalizzazione della
spesa e di superamento dei limiti delle precedenti strutture, soprattutto con specifico
riferimento ad AVCP.

Le decisioni assunte nel proseguo sono state ispirate alla definizione di una struttura di
tipo orizzontale, caratterizzata 25 uffici dirigenziali funzionalmente dipendenti dalla
struttura di Presidenza, dal Segretario Generale e, in via transitoria e fino all’approvazione
definitiva del Piano, dalle aree Vigilanza e Regolazione un ufficio ispettivo, alle dirette
dipendenze del Presidente cui afferiscono dieci dirigenti che esercitano compiti ispettivi e
12 posizioni dirigenziali di staff a supporto del Presidente e del Segretario Generale.
Relativamente al personale dirigente, tenuto conto del processo di riorganizzazione
avviato nel mese di luglio 2014 e conclusosi con la modifica dell’accordo sindacale
concernente il trattamento economico, ¢ stata introdotta una differenziazione fra le
posizioni dirigenziali articolata in quattro fasce, cui corrisponde una diversa retribuzione
della posizione di parte variabile e della retribuzione di risultato.

La nuova organizzazione operativa, dal 1 gennaio 2015, prevede complessivamente 350

unita di personale.

Tabella 1.1 Unita di personale ANAC

Tipologia di risorsa Numero di unita

Dirigenti 35
Funzionati 207
Operativi 108
Totale risorse 350

Fonte: ANAC

La rappresentazione della struttura organizzativa disegnata all'insegna della nuova

missione istituzionale ¢ riportata nella figura 1.1.
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Il personale in servizio alla data del 31 dicembre 2014 vede una lieve superiorita del

genere femminile (52%) rispetto a quello maschile (48%) e vanta un’eta media di circa 49

anni. I’analisi delle informazioni sul profilo professionale!! suggerisce una preponderanza

di personale con formazione di tipo amministrativo-giuridica (53%), un’equa distribuzione

di risorse con profilo economico-statistico e tecnico (ciascun profilo con un’incidenza del

19%) e una minoranza di unita con profilo informatico (9%).

Segreteriae
tecn ica

Ufficiodi indirizzo,
determinazioni gen. e
indicatori per la
vigilanza

Ufficio ispettivo

Figura 1.1 Organizzazione della struttura

Ufficio piani di vigilanza
e vigilanze speciali

Ufficio precontenzioso e
affari giuridici

Ufficio contenzioso
giurisdizionale

Ufficio
vigilanza SOA

Ufficio protocollo, flussi
documentali e supporto
ai processi decisionali

Ufficio esercizio sistemi
informativi

Segreteriae
staff del SS.GG.

Ufficio servizi generali,
gare, contrattie
logistica

Ufficio progett. e
sviluppo servizi inform.
e gestione del Portale
ANAC

Area Vigilanza

Segreteriae Segreteria e
coordin.to coordin.to

Area Regolazione

Ufficio regolazione in
materia anticorruzione,
trasparenza e PNA

Ufficio
vigilanza attestazioni

Ufficio
vigilanza lavori

Ufficio
vigilanza forniture e
servizi

Ufficio

Ufficio
sanzioni

Ufficio vigilanza analisi
varianti

Ufficio
vigilanza misure
anticorruzione e

accreditamento RPC

vigilanza sugli obblighi
di trasparenza

Fonte: ANAC

Ufficio regolazione in
materia di contratti
pubblici

Ufficio analisied
elaborazioni dati

Ufficio analisi flussi
informativi

Ufficio monitoraggio
flussi informativi e
verifica adempimenti

Ufficio monitoraggio
acquisizione benie
servizi e Soggetti
ageregatori

Ufficio costi standard e
prezzi di riferimento

11T profili sono stati considerati sulla base di quanto contenuto nella delibera AVCP n. 2/2008 “Otdinamento

professionale”.
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1.3 I punti di contatto

Al fine di favorire la condivisione delle informazioni di interesse per gli stakeholder ed
assicurare un elevato grado di supporto al mercato, ’Autorita ha rafforzato i propri
strumenti di comunicazione e di interfaccia, curando oltre alla corretta erogazione dei
servizi gia in essere anche l'avvio di nuove iniziative per fa conoscere la propria attivita
istituzionale.

Nel prosieguo si dara conto dei principali canali di contatto con I’Autorita.

1/ Contact Center

Il Contact Center (CC) rappresenta, insieme al sito istituzionale, uno tra i principali punti
di contatto del’ANAC. Attraverso il numero verde 800-896936, I’Autorita assicura
supporto ed assistenza su servizi informatici ed attivita istituzionali; in aggiunta alla
modalita oz /ine'? (numero verde), il CC ¢ erogato anche in modalita off /ine'’ attraverso due
ulteriori livelli che presidiano, con competenze e grado di specializzazione ovviamente
diversi, 1 numerosi canali di ingresso delle comunicazioni rivolte all’Autorita. I’incidenza
su ciascuno dei due livelli rispetto al numero totale di contatti e richieste (Zcke?) ricevuti ¢
rispettivamente del 67% sull’oz /ine e del 33% sull’off /ine.

Relativamente al canale on /ine I'articolazione dell’Interactive 1 oice Response (IVR) ¢ stata
rivista nel corso del mese di novembre al fine di adeguare il servizio alle nuove
competenze riconosciute in capo al’ANAC. A tal proposito, la vecchia organizzazione dei
contenuti, ¢ stata modificata per estendere il supporto anche in materia di trasparenza ed
anticorruzione, cercando di adattare - in tempi brevi - la struttura del'TVR anche alle

nuove tematiche.

12 La modalita on line rappresenta una modalita di interazione “diretta”, ovvero mediante canale telefonico.

13 IL.a modalita gff /ine rappresenta una tipologia di interazione “indiretta” che prevede, cio¢ la presa in carico del
contatto in modo “asincrono”, ovvero non in tempo reale (posta elettronica, fax, ecc.).

Auwtorita Nazionale Anticorrugione
30



Figura 1.2 Articolazione delle richieste in ingresso al numero verde (I livello)
per tematica di interesse nel mese di dicembre 2014

ol | \ \ | | \ \ | |
Problemi di accesso e registrazione ai servizi on-line b s7se

| 1 |
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AVCpass DURC I-
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Pagamento Contributo a carico della Stazione Appaltante lll435
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Quesiti di ordine generale I- 1464
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A - - - - _' - - _~ ) -
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Fonte: ANAC

Come rappresentato nella figura 1.2, le tematiche di maggiore interesse riguardano per lo
piu richieste afferenti alla materia degli appalti pubblici con particolare riferimento alle
problematiche legate ad accesso e registrazione ai servizi on /ine (per circa il 39%), altri
servizi informatici del portale (esclusi AVCpass e Riscossione contributi) (per circa il 27%)
e AVCpass sia nella componente Operatore Economico (OE) che SA (rispettivamente con
un’incidenza di circa il 13% e il 9%).

E interessante rappresentare l'articolazione del campione di utenza che si rivolge al
numero verde, costituita per circa il 61% da SA, dal 37% da OE e per una percentuale
complessiva, residuale di circa il 2% da societa di ingegneria e professionali, societa
organismo di attestazione (SOA) e utenti non classificati.

Esulando dalla gestione puntuale delle richieste di cui sopra, trattate opportunamente
attraverso il sistema di #rouble ticketing’* in uso nell’ambito del servizio, un dato interessante
da considerare ¢ quello relativo all’utilizzo della casella di elettronica certificata (PEC), da
parte del’Autorita. Il dato mostra, infatti, che nel corso dell’lanno 2014 sono state
registrate 15.600 PEC in uscita con un #rend di crescita di circa il 29% rispetto all’anno
precedente; cio a dimostrazione del massiccio ricorso alla PEC quale strumento,
disciplinato dalla legge italiana, che permette di assicurare a un messaggio di posta

elettronica le caratteristiche di non ripudio, autenticazione ed integrita dei dati.

11 sistema di zrouble ticketing permette la tracciatura e la gestione, in maniera informatizzata, delle richieste di
assistenza pervenute.
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11 sito istituzionale

Come anticipato, il sito istituzionale rappresenta uno degli strumenti principali attraverso
il quale Autorita cura la comunicazione delle proprie attivita e la diffusione degli atti di
interesse generale. L’unificazione del sito istituzionale ¢ avvenuta solo nel mese di
dicembre, mese che peraltro - come anche precisato all'interno del Piano di riordino -
segna, a livello organizzativo, un momento di svolta decisiva perché ha visto
concretizzarsi oltre all’unificazione del portale, la progettazione e I'approvazione di un
unico bilancio di previsione, l'applicazione del nuovo modello organizzativo che
anticipava quello prospettato con il Piano e l'individuazione di un’unica sede quale quella
di via Minghetti (al posto delle tre preesistenti).

Per fornire un’idea della consistenza degli accessi e, conseguentemente, dell’interesse che
gli utenti hanno nei confronti delle attivita del’ANAC si rappresenta che in media nei
giorni lavorativi vengono visitate circa 320.000 pagine. Si registrano, dunque, mensilmente
una media di 3.000.000 pagine in circa 800.000 sessioni nella parte informatival> e di oltre
3.500.000 pagine in circa 350.000 sessioni nella sezione dei servizil®.

Assumendo come riferimento il mese di marzo 2015, la durata media della generica
sessione ¢ di 4.02 minuti e le pagine visualizzate per sessione sono circa quattro. Gli
accessi al sito istituzionale, come ¢ logico attendersi, sono avvenuti, per lo piu, ad opera di
utenti “di ritorno” (67%) che cio¢ non ¢ la prima volta che vi accedono e soltanto per

poco piu di un terzo si ¢ trattato di un primo accesso (33%).

La newsletter

Confidente dell'importanza che gli strumenti di comunicazione rivestono soprattutto nel
contesto attuale e dell’esperienza positiva sperimentata nell’ambito della precedente
gestione, ’Autorita ha deciso di promuovere la realizzazione in-house di un servizio di
newsletter destinato agli stakebolder del mercato per dare evidenza dell’attivita istituzionale
del Presidente e del Consiglio, degli aggiornamenti e delle pubblicazioni che avvengono

sul sito istituzionale.

15 Ovvero nelle sezioni del sito contend atti, delibere, documenti, ecc. telativi all’attivita svolta e/o pianificata da
parte dell’Autorita, ad eccezione della sezione Serizi contenente le applicazioni web ad accesso riservato.

16 Secondo Alexa, azienda internazionale che si occupa di analisi del traffico web, il sito dell’Autorita, agli inizi di
maggio 2015, ¢ al 1.478-esimo posto per accessi in Italia, ai livelli del sito del Ministero della Salute (1.443-esimo
posto) e piu acceduto dei siti di Ministero del Lavoro (1.812-esimo), Garante per la protezione dei dati personali
(1.807-esimo) ed Autorita per le garanzie nelle comunicazioni (AGCOM) (4.812-esimo).
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La newsletter si inserisce, dunque, nell’ambito dei punti di contatto, come servizio pubblico
di informazione continua che offrira agli utenti!” registrati la possibilita di ricevere, con
cadenza periodica, nella propria casella di posta elettronica notizie, informazioni e
aggiornamenti sulle attivita dell’Autorita, cosi da permettere il monitoraggio di temi,
progetti ed eventi di interesse, in modo semplice, diretto e continuativo nel tempo.

La nuova newsletter “ANACnews” sara disponibile entro le prossime settimane; I'iscrizione
al servizio, ivi compresa la disponibilita delle funzioni di cancellazione e consultazione
delle edizioni inviate e pubblicate, sara possibile attraverso una sezione dedicata del

portale istituzionale.

17 Sono state individuate tre tipologie di destinatari delle informazioni veicolate mediante la newsletter: operatori
del settore degli appalti pubblici e destinatari degli adempimenti che riguardano la trasparenza e I'anticorruzione;
istituti di ricerca, OE, giuristi, gpinion leader, intellettuali, organizzazioni sindacali, partiti politici, cittadini;
operatori della comunicazione, principalmente giornalisti, uffici stampa ed organi di informazione, generalisti,
tecnici o specializzati.
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Capitolo 2

I rapporti istituzionali

La radicale trasformazione della mission istituzionale dell’Autorita introdotta dal d.l
90/2014, unita alla generale attenzione dell’opinione pubblica, dei media e della leadership
politica rispetto ai temi della lotta alla corruzione, si sono tradotti in un forte impulso al
dialogo tra ANAC e altri soggetti, dai vertici istituzionali del Paese (Governo e
Parlamento), ai ministeri, agli organismi con funzioni omologhe (autorita indipendenti,
Corte dei Conti), fino al dialogo con gli enti locali, disegnando nuovi spazi di interazione e
collaborazione.

L’impegno dell’Autorita, nell’interazione con gli altri soggetti istituzionali, ha riguardato,
da una parte, la volonta di contribuire, nelle forme previste dalle norme che definiscono
compiti e funzioni del’ ANAC, alla qualita della legislazione (better regulation), in particolare,
attraverso interventi chiarificatori e segnalazioni inerenti le modifiche normative
introdotte dal Governo e dal Parlamento in materia di anticorruzione, trasparenza e
contratti pubblici, come peraltro verra descritto nelle parti II e III; dall’altra, si ¢ tradotto
nella promozione di “logiche di sistema” nel contrasto ai fenomeni corruttivi, attraverso la
definizione di accordi di cooperazione o protocolli di intesa con organismi e istituzioni la
cul attivita incrocia quella dell’Autorita o ¢ liminare alle funzioni ad essa affidate.

In un’accezione piu ampia dell’espressione “rapporti istituzionali” rientrano anche le
molteplici iniziative organizzate in collaborazione con enti locali, universita e associazioni
su tutto il territorio nazionale finalizzate alla formazione sul tema della prevenzione della
corruzione e alla diffusione del ruolo e delle funzioni dell’Autorita, tese anche a
sensibilizzare 'opinione pubblica sui temi della legalita e dell’etica pubblica.

Nel seguito saranno illustrati i principali momenti che hanno visto ’Autorita interagire
con i soggetti istituzionali, in particolare, attraverso gli interventi nell’ambito di audizioni

su progetti di legge, i protocolli di intesa e gli accordi di collaborazione.
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2.1 Le audizioni in Parlamento

La necessita di risolvere ambiguita, criticita e lacune presenti nelle norme di recente
emanazione, oltre agli interventi normativi che hanno determinato un impatto sul decreto
legislativo 12 aprile 2000, n. 163 (Codice dei contratti pubblici relativi a lavors, servizi e forniture in
attnazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE), di seguito denominato “Codice” o
anche “Codice dei contratti pubblici”’, spesso risultato di un’attivita di decretazione
d’urgenza e sovrapposizioni normative che, anche in relazione alla materia
dell’anticorruzione e della trasparenza, si sono rivelate non esenti da problemi
interpretativi e applicativi, hanno richiesto un confronto sistematico tra 1’Autorita, il
Governo e il Parlamento.

In tale contesto, hanno assunto particolare rilievo gli interventi riconducibili all’esercizio
delle funzioni, attribuite all’Autorita dal d.I. 90/2014, di regolazione, vigilanza e controllo
sul rispetto dei principi di correttezza e trasparenza nelle procedure di affidamento di
contratti pubblici. I’esercizio di tali compiti istituzionali si ¢ sostanziato nel contributo
critico al progetto di riforma del Codice e di una sua integrale riscrittura, resa necessaria in
occasione del recepimento delle tre direttive comunitarie 2014/23/UE, 2014/24/UE e
2014/25/UE. Proptio con riferimento al Codice e al Regolamento di attnazione ed esecuzione
del Codice dei contratti (di cui al decreto del Presidente della Repubblica del 5 ottobre 2010,
n. 207 (Regolamento di esecuzione e attuazione del decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, recante
“Codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle Direttive
2004/17/CE e 2004/18/CE”) di seguito denominato “Regolamento”, assumono
particolare rilievo le osservazioni espresse in relazione a recenti iniziative legislative del
Governo che, per assicurare il perseguimento dei risultati e Iefficienza nella realizzazione
di opere pubbliche di rilevanza strategica, hanno introdotto ulteriori “eccezioni” alla
normativa vigente, confermando una prassi derogatoria anch’essa foriera di sistematiche
distorsioni. Sempre in tema di contratti pubblici, PAutorita ¢ stata anche ascoltata in
un’audizione informale nell’ambito dell’esame dei progetti di legge per la riforma del terzo
settore, in merito al quale, I’Autorita ha in programma di adottare a breve delle linee guida
ad hoc, volte anche a regolare 'affidamento dei contratti pubblici alle cooperative sociali.
Relativamente al tema della prevenzione e del contrasto alla corruzione si segnalano le

audizioni svolte sul disegno di legge anticorruzione e quella relativa alle incompatibilita in
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relazione alle fattispecie del mandato di parlamentare e dell’appartenenza agli ordini

professionali.

11 disegno di legge di recepimento delle direttive enropee sugli appalti pubblici

I’Autorita ¢ intervenuta, in piu occasioni, in merito all’esame del disegno di legge
1678/2014, di recepimento delle direttive comunitarie. Tra i primi interventi si segnalano
le audizioni informali del 18 giugno 2014 e dell’8 gennaio 2015 dinnanzi alla VIII
Commissione Permanente (Ambiente, Territorio e Lavori pubblici), rispettivamente della
Camera dei deputati e del Senato, e 'audizione formale del 18 febbraio 2015 presso I'VIII
Commissione Lavori pubblici del Senato della Repubblica, sulla quale ci si concentrera
anche in virtu delle molteplici considerazioni ivi svolte dal Presidente dell’Autorita.
L’attenzione ¢ stata posta, in primo luogo, sull’esigenza di sviluppare una normativa snella
ed essenziale che non si soffermi su aspetti di dettaglio e che possa favorire la flessibilita e
'adeguatezza delle scelte delle SA. In tale contesto, si ¢ evidenziato come I'applicazione di
una normativa semplificata sia demandata all’adozione, da parte del’ANAC, di regole di
secondo livello, cioe¢ misure di soff law o soft regulation, quali bandi-tipo, atti interpretativi e
linee guida, anche con valore cogente che, nel limitare la discrezionalita e le condotte
arbitrarie nella gestione di fondi pubblici, consentano di preservare il principio generale
della non derogabilita della norma primaria e di evitare le continue “incursioni normative”
di cui ¢ stato oggetto in passato il Codice dei contratti pubblici. Il quadro normativo che si
va a delineare rende, infatti, ’Autorita il soggetto istituzionale idoneo ad assolvere alla
tunzione di definizione di regole applicative delle norme di primo livello e, piu in generale,
di esercizio delle funzioni di governance previste dall’art. 83 della direttiva 2014/24/UE,
tinalizzate alla corretta applicazione della normativa.

Emerge, da tale riflessione, un’interpretazione del ruolo dell’Autorita non tanto (o non
solo) dimensionato sull’esercizio di funzioni di controllo e vigilanza, quanto sulla capacita
di offrire un supporto proattivo agli operatori del settore, sia nella fase di affidamento che
in quella di esecuzione dei contratti pubblici, anche attraverso, ad esempio, un
potenziamento dello strumento della vigilanza collaborativa o mediante l'introduzione di
strumenti mutuati dall’ambito privatistico della normazione c.d. “volontaria”, quali, in
sede di monitoraggio di un appalto, il potere di esprimere raccomandazioni o rilievi

vincolanti finalizzati alla rimozione di irregolarita e all’adozione di azioni correttive.
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Nella stessa direzione converge, inoltre, la proposta di rafforzare Dattivita di
precontenzioso (di cui si patlera dettagliatamente nel capitolo 7) - attualmente esercitata
dall’Autorita per effetto della previsione contenuta nell’art. 6, co. 7, del Codice -
agevolando una sua evoluzione verso una forma di Alternative Dispute Resolution (ADR) di
tipo conciliativo, finalizzato alla deflazione del contenzioso sugli appalti.

Parallelamente, viene proposto un rafforzamento dei poteri di intervento dell’Autorita,
quali il potere di intervento cautelare sugli atti delle procedure di gara e di esecuzione del
contratto, al fine di evitare, in casi di urgenza, danni gravi e irreparabili e il potere di agire
in giudizio per la rimozione delle illegittimita riscontrate nell’affidamento o nell’esecuzione
dei contratti di appalto, analogamente, in questo caso, a quanto gia ipotizzato per
I’ Autorita garante della concorrenza e del mercato (AGCM) dall’art. 21-4zs, della legge 10
ottobre 1990, n. 287 (Norme per la tutela della concorrenza e del mercato).

Un aspetto evidenziato dal Presidente dell’Autorita riguarda la previsione (molto
apprezzata) nel disegno di legge dell’utilizzo dei c.d. “criteri reputazionali”’, ovvero di
indicatori del comportamento delle imprese da utilizzarsi nell’affidamento dei contratti
pubblici. La questione risponde all’esigenza, sentita da piu parti, di introdurre nelle
procedure di scelta del contraente criteri connessi al rispetto, da parte degli OE, sia di
alcuni principi base di legalita, quali, ad esempio, non aver avuto condotte corruttive o
collusive, sia delle condizioni contrattuali in termini di tempi e costi nell’esecuzione dei
precedenti contratti pubblici. Parallelamente, si da anche conto della necessita di
qualificare 1 buyer pubblici, prevedendo la possibilita di espletare procedure di gara in
ragione della loro effettiva capacita tecnica e organizzativa.

Un ulteriore punto evidenziato, infine, attiene alla possibilita per I’Autorita, analogamente
a quanto viene effettuato dalla Camera arbitrale di cui all’art. 242 del Codice, di curare la
tenuta dell’elenco dei commissari, verificando la sussistenza e la permanenza in capo a
questi ultimi dei requisiti di moralita e indipendenza, qualora in sede di attuazione del
disegno di legge delega si optasse, come ¢ auspicabile, per Iistituzione di un sistema di
nomina dei membri delle commissioni di gara secondo criteri di indipendenza o mediante

sortegglo.
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17 decreto legge “Sblocca Italia” e le concessioni antostradali

Nell’audizione alla Camera dei deputati del 30 settembre 2014, relativa al decreto legge 12
settembre 2014, n. 133 (Misure wurgenti per apertura dei cantiers, la realizzazione delle opere
pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la  semplificazione burocratica, [emergenza del dissesto
zdrogeologico e per la ripresa delle attivita produttive), convertito con modificazioni dalla legge 11
novembre 2014, n. 164, c.d. “Sblocca Italia”, il Presidente dell’Autorita ha posto I'accento
sulla ricerca di un equilibrio tra 'esigenza di semplificare la disciplina normativa in materia
di affidamento e gestione dei contratti pubblici e la necessita di prevenire i fenomeni
corruttivi che tale semplificazione puo agevolare, in assenza di ben precise misure di
contrasto.

Il riferimento ¢, ad esempio, alla scelta di prevedere la figura di un commissario
straordinario, dotato di ampi poteri decisionali, per assicurare un’accelerazione dell’zzer
approvativo dei progetti e con esso del ciclo di realizzazione di opere ritenute di interesse
strategico. I suggerimenti nel merito formulati traggono spunto dalla riflessione sulle
esperienze pregresse e si focalizzano, da una parte, sulla necessita di identificare forme di
bilanciamento ai poteri conferiti alla figura del commissario e, dall’altra, sugli strumenti
piu idonei a garantire un’efficace gestione del ciclo dell’appalto.

In relazione all’esigenza di rimuovere gli ostacoli alla realizzazione di opere strategiche,
dipendenti dalla complessita dell'interazione con un apparato amministrativo fortemente
decentrato, cui competono le decisioni relative alla tutela ambientale, paesaggistico
territoriale, del patrimonio storico-artistico o della salute e della pubblica incolumita, viene
osservato che, se la conferenza dei servizi non ha mostrato efficacia nella risoluzione dei
conflitti, sembrerebbe piu opportuno, nell’ottica di una maggior tutela dell'interesse
collettivo, attribuire capacita decisionale, in caso di dissenso, al potere politico - in
particolare al Presidente del Consiglio dei Ministri, in linea con quanto previsto dalla legge
obiettivo -, anziché alla figura del commissario.

Sugli strumenti utilizzabili ai fini di un’efficace gestione degli investimenti infrastrutturali,
'accento viene posto sulla facolta, attribuita sempre al commissario, di bandire la gara
anche sulla base dei progetti preliminari, nell’ottica di un’accelerazione dellinizio delle
attivita. In proposito, sebbene l'affidamento a contraente generale (CG) sembri offrire
maggiori garanzie, in quanto prevede in capo al contraente un’obbligazione di risultato,

Pesperienza - come peraltro sara evidenziato nella parte II - mostra come tale soluzione
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non sia sufficiente ad evitare il contenzioso o a contenere i costi di realizzazione delle
opere, ma necessita, a giudizio dell’Autorita, della concomitanza di misure preventive
come la completa ed esaustiva definizione del progetto preliminare posto a base
dell’affidamento.

Particolare enfasi ¢ stata posta dal Presidente dell’Autorita sulla materia, trattata nell’art. 5
dello Sblocca Italia, delle concessioni autostradali. Diversi i profili di criticita rilevati e
segnalati nel corso dell’audizione in Parlamento, sostanzialmente riconducibili al fatto che
la disposizione configura un affidamento delle concessioni in assenza di procedure
concorsuali (effetto dell’ampliamento e dell’unificazione delle precedenti concessioni),
potendo con cio tradursi in una proroga di fatto delle concessioni in essere e in un
differimento a volte temporalmente esorbitante, considerata la scadenza prevista di alcune
delle concessioni vigenti, delle ordinarie procedure di affidamento richieste. Nello stesso
contesto, viene segnalata Iintroduzione di una nuova casistica delle circostanze, gia
disciplinate dal Codice, di “estrema urgenza” (art. 9) che legittima procedure semplificate,
oltre ad ulteriori deroghe al Codice stesso inserite allo scopo di accelerare la realizzazione
di varie tipologie di interventi. Alcuni dei profili critici evidenziati nel corso dell’audizione
sono stati accolti dal legislatore in sede di conversione. Tra questi rientrano alcuni rilievi
formulati proprio in relazione all’art. 9 (co. 2), come ad esempio lipotesi, inizialmente
prevista per i lavori di importo inferiore alla soglia comunitaria, di prescindere dalla
richiesta di garanzia di cui all’art. 75 del Codice (lett. a)), oltre all’aver assicurato una
maggiore concorrenza con I'elevazione degli OF da tre a cinque a cui formulare linvito
sempre con riferimento agli appalti sotto soglia comunitaria (lett. d)).

Il punti sopra evidenziati sono stati ripresi sia in una lettera del Presidente del’ANAC del
28 gennaio 2015 indirizzata all’allora Ministro delle Infrastrutture, pubblicata sul sito
istituzionale dell’Autorita, sia nel corso dell’audizione del 16 febbraio 2015 nell’ambito
dell’indagine conoscitiva sulle concessioni autostradali. In tale sede si ¢ avuto modo di
aggiungere alcune riflessioni sullo stato del sistema delle concessioni caratterizzato, da un
lato dall’esistenza di contratti di durata elevatissima, e dall’altro da una situazione di
blocco vuoi a causa di ricorsi giurisdizionali pendenti su alcune procedure di gara, vuoi
per lincertezza relativa al soggetto che deve subentrare nella concessione. Altri aspetti

segnalati dal Presidente dell’Autorita riguardano, infine, la natura giuridica di SA dei
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concessionari in relazione all’adeguatezza della quota 7n-house e la questione della

compressione del costo del lavoro nei subappalti.

17 disegno di legge anticorruzione

Nell’ambito dell’indagine conoscitiva in merito all’esame di varie proposte di legge in
materia di delitti contro la PA, associazioni di tipo mafioso e falso in bilancio, il
Presidente dell’Autorita ha formulato una serie di considerazioni nel corso dell’audizione
del 6 maggio 2015 davanti alla Commissione II - Giustizia del Senato, con specifico
riferimento ai poteri del’ANAC contenuti negli artt. 7 e 8 del testo approvato dal Senato.
Tra le diverse considerazioni formulate nel corso dell’audizione, si segnalano
I'apprezzamento per la norma che consente all’Autorita di ricevere notizie dell’esistenza di
procedimenti penali, funzionale all’esercizio delle molteplici attivita di vigilanza ad essa
affidate dal legislatore, 7z primis quelle sugli appalti previsti dal Codice, ma anche quelle
connesse ai poteri di commissariamento ex art. 32 del d.l. 90/2014 e ai controlli previsti
dalla 1. 190/2012 sul rispetto dei piani anticorruzione da patte delle PA.

In materia di contratti pubblici ¢ stata anche espressa una valutazione positiva circa
Pintroduzione della lett. f-4is), del co. 2, dell’art. 1 della 1. 190/2012, che estende il campo
d’azione delle attivita di vigilanza sui contratti di cui agli artt. 17 e ss. del d.Igs. 12 aprile
2000, n. 163, tra 1 quali sono ricompresi, ad esempio, i contratti segretati, per i quali ¢
anche prevista la possibilita di verificare se il vincolo del segreto sia stato correttamente
previsto, 1 contratti aggiudicati in base a norme internazionali e i contratti sui servizi
esclusi. Analoga valutazione positiva ha riguardato anche la norma che consente al giudice
amministrativo di rendere note all’Autorita controversie dalle quali possano emergere
elementi che richiedano suoi interventi. Questa seconda disposizione, tra Ialtro,
rappresenta un giusto completamento di quanto era gia stato previsto dal d.l. 90/2014 in
relazione a comunicazioni analoghe inviate al’ANAC dall’Avvocatura dello Stato. Nel
complesso, si valuta che linsieme dei meccanismi sopra delineati permetterebbero
all’Autorita di disporre di importanti elementi informativi sia per effettuare ulteriori e piu
approfonditi accertamenti in ordine alle attivita in corso, sia per avviare nuove indagini
finalizzate alla prevenzione e al contrasto dei fenomeni corruttivi e dell’illegalita.

Altro argomento menzionato nel corso dell’audizione ¢ la difficolta, soprattutto per le

piccole amministrazioni, di adempiere agli obblighi di pubblicita e trasparenza imposti dal
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decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33 (Riordino della disciplina rignardante gli obblighi di
pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni) di seguito
denominato anche “decreto 33”, dovuta sostanzialmente all’entrata in vigore della legge in
tempi rapidissimi. Su questo punto, il Presidente dell’Autorita, nell’evidenziare la bonta
delle finalita normative, ha auspicato la possibilita di un adattamento progressivo delle
amministrazioni verso gli adempimenti previsti, che a regime potranno costituire un vero
punto di riferimento per il controllo dei cittadini sull’operato delle PA.

Altro aspetto di interesse discusso in sede di audizione attiene all’opportunita di avviare
un approfondimento sulla figura dell’agente provocatore. Al riguardo, il Presidente
del’ANAC ha osservato che tale figura dovrebbe essere intesa non nei termini di un
soggetto che ha il compito provocare, in concreto, una situazione corruttiva, come
nell’esperienza anglosassone, quanto piuttosto di un soggetto che agisce sotto copertura,
con le stesse garanzie previste dall’art. 416-bis del Codice penale o per altri reati, con finalita
investigative e di comprensione dall'interno dei meccanismi dell’attivita associativa.
Ulteriori argomenti affrontati sono poi quelli attinenti alla scelta, giudicata positiva, di
reintrodurre norme che penalizzino concretamente ed efficacemente la fattispecie del
falso in bilancio e all’opportunita di far rientrare anche la figura dell'incaricato di pubblico

servizio nell’ambito del reato di concussione.

Gli ordini professionali e i conflitti interesse

In occasione dell’audizione dell’l1 marzo 2015, presso le Commissioni riunite I e XII -
Affari costituzionali della Presidenza del Consiglio e degli interni e Commissione affari
sociali, il Presidente dell’Autorita ha formulato una serie di osservazioni in merito alla
disciplina delle incompatibilita degli incarichi con particolare riferimento alle fattispecie
del mandato parlamentare e delle cariche ricoperte presso gli ordini professionali.

E stato chiatito, innanzitutto, che I'incompatibilita ¢ un istituto previsto dal decreto
legislativo 8 aprile 2013, n. 39 (Disposigion: 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 ¢ 50, della legge 6 novembre 2012, n. 190) di seguito denominato anche
“decreto 397, in attuazione di una delega contenuta nella . 190/2012 allo scopo di evitare
che la sovrapposizione di funzioni possa generare conflitti di interesse; la normativa, si

precisa, non impedisce ad un soggetto di ricoprire una determinata carica, ma impone allo
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stesso di effettuare una scelta qualora vi sia la possibilita di ricoprirne pit d’una. Con
specifico riferimento al mandato di parlamentare, il Presidente dell’Autorita ha osservato
che, pur essendo sul punto la norma ambigua, 'incompatibilita sussiste con riguardo agli
organi di vertice degli enti pubblici e non anche verso i1 consiglieri degli ordini
professionali (che, si precisa, non sono organi di vertice.

Nella disamina della problematica, il Presidente ha anche chiarito gli ambiti di competenza
dell’Autorita in relazione al fatto che, in materia di inconferibilita e incompatibilita, il
legislatore affida al’ANAC la vigilanza sugli enti pubblici, prevendo al tempo stesso la
disciplina delle incompatibilita dei parlamentari per i quali, invece, sussistono delle
prerogative costituzionali in capo al Parlamento. Sul punto si ¢ chiarito che la valutazione
delle incompatibilita degli enti pubblici spetta al responsabile della prevenzione della
corruzione (RPC), mentre Pattivita di vigilanza ¢ affidata all’Autorita, che non ha, tuttavia,
alcun potere di accertamento e contestazione delle cause di incompatibilita per i
parlamentari in quanto tali poteri sono riservati dalla Costituzione alla camera di
appartenenza del parlamentare interessato. Nel caso poi in cui le valutazioni espresse dai
tre attori in gioco fossero divergenti, prevarrebbero le decisioni assunte dall’organo
“superiore” ovvero dal Parlamento.

Altro punto affrontato riguarda la normativa sull'inconferibilita degli incarichi per la quale
PANAC ha chiesto da tempo una revisione. Uno degli aspetti piu critici della norma
riguarda la definizione degli incarichi di amministratore di enti pubblici e di enti privati in
controllo pubblico prevista nel d.lgs. 33/2013, la quale fa riferimento a «gli incarichi di
presidente con deleghe gestionali dirette, amministratore delegato e assimilabili, di altro
organo di indirizzo delle attivita dell’ente, comunque denominato, negli enti pubblici e
negli enti di diritto privato in controllo pubblico». In merito, si ¢ sottolineata, ad esempio,
la difficolta di valutare eventuale attivita di delega gestionale diretta del presidente, che
non solo richiede di verificare i regolamenti e gli statuti dell’ente, ma anche di valutare 1
poteri che, in concreto, sono esercitati.

E stata poi rilevata Iinapplicabilita dell’inconferibilita per alcuni reati, soprattutto in
relazione ad alcune ipotesi di reato tentato; ad esempio, la norma riguarda la concussione
e 'abuso d’ufficio, ma non anche il tentativo di concussione, che puo essere ritenuto piu

grave dell’abuso d’ufficio.
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2.2 I protocolli di intesa

Al mese di marzo 2015 risultano sottoscritti oltre 90 tra protocolli di intesa, accordi di
collaborazione e tavoli tecnici tra vari organismi e istituzioni e PANAC. Tali
collaborazioni sono volte a creare un insieme di relazioni che permettano all’Autorita, in
una logica “di sistema”, di perseguire la propria missione istituzionale di prevenzione e
contrasto della corruzione e di diffusione della cultura della legalita. Dalla trattazione fatta
all'interno del presente paragrafo, esulano i protocolli di vigilanza collaborativa (o anche
protocolli di azione) stipulati per finalita di controllo preventivo e volontario sugli atti di
gara, dei quali si parlera diffusamente nella parte II.

Una quota significativa dei protocolli stipulati (oltre 40) sono finalizzati alla condivisione e
all'integrazione del patrimonio informativo rispettivamente detenuto e, a tale scopo, alla
cooperazione applicativa tra le parti. Tra di essi menzioniamo, a titolo di esempio, i
protocolli di intesa con 1 ministeri, quali i protocolli stipulati con il Ministero dell’Interno,
con il Ministero per la Semplificazione e la pubblica amministrazione, il Ministero
del’Ambiente e della tutela del territorio e del mare (MATTM), il Ministero
del’Economia e delle finanze (MEF), il Ministero dello Sviluppo economico, gli accordi
sottoscritti con altri comparti dello Stato (Direzione Nazionale Antimafia (DNA), Corte
dei Conti, Ragioneria generale dello Stato, Guardia di Finanza), le regioni (nell’ambito
degli obblighi di comunicazione dei dati sui contratti pubblici stabiliti dall’art. 7 del
Codice) ed altri organismi (Istituto nazionale di statistica (ISTAT), Agenzia per I'Italia
digitale, AGCOM, AGCM). Nel loro novero, inoltre, vanno considerati 1 protocolli di
cooperazione applicativa sottoscritti (solo alcuni ancora in fase di completamento) con
taluni enti certificanti (EC) (Istituto nazionale per I'assicurazione contro gli infortuni sul
lavoro e le malattie professionali (INAIL), Istituto nazionale della previdenza sociale
(INPS), I’Agenzia delle Entrate, Ministero dell’Interno, il Ministero della Giustizia,
Infocamere, ecc.), con l'obiettivo di consentire la verifica, attraverso il sistema AVCpass,
del possesso - da parte degli OE - dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo
ed economico-finanziario richiesti per la partecipazione alle procedure di affidamento dei
contratti pubblici (di cui all’art. 6-4zs del Codice).

Il quadro delle relazioni si ¢ arricchito nel corso del tempo con gli accordi e le
convenzioni sottoscritti con numerosi enti ed istituti universitari allo scopo di

promuovere la formazione e la cultura della trasparenza e dell’integrita e che si sono anche
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tradotti in dibattiti, conferenze e nell’organizzazione di tirocini formativi. Al riguardo, si
evidenziano le collaborazioni avviate con importanti organismi pubblici, quali il Ministero
dell’Istruzione, dell’universita e della ricerca (MIUR), con la Scuola Superiore
del’Amministrazione (SNA) e la Scuola Superiore della Magistratura (SSM) e con
riconosciute associazioni private, in particolare con Libera - Associazioni, Nomi ¢ Numeri
Contro le Mafie, nonché le interazioni con Porganizzazione Transparency International (T1).

Rimandando al successivo capitolo 3 per la rappresentazione delle collaborazioni e
relazioni in ambito internazionale, ci si limitera, nel presente paragrafo, ad analizzare
quelle prassi di cooperazione che, per le prospettive future o per il loro valore simbolico,
hanno assunto maggiore risalto, senza con ci6 sminuire il significato delle numerose
relazioni stabilite nel tempo con moltissimi interlocutori istituzionali. Saranno, in
particolare, esaminati i contenuti del protocollo sottoscritto con il Ministero dell’'Interno
per avviare un circuito stabile e collaborativo tra ANAC, prefetture, uffici territoriali del
Governo (UTG) ed enti locali, del protocollo di intesa con ’AGCM e della Carta d’intenti
firmata da ANAC, MIUR, DNA, Associazione Nazionale Magistrati (ANM). Si fara
cenno, inoltre, ai rapporti con SNA e SSM per le attivita di formazione della PA sui temi
della prevenzione e del contrasto alla corruzione, rinviando al capitolo 12. Con specifico
riferimento alle interazioni con associazioni della societa civile si accennera alle

collaborazioni intraprese con Libera e T1.

2.2.1 Gli accordi per la prevenzione dell’illegalita

Nell’ambito dei rapporti intrapresi per favorire la prevenzione ed il contrasto dell’illegalita
particolare evidenza assumono due protocolli, di seguito illustrati, a cui puo essere data
una lettura in termini di complementarieta. Si tratta, nel merito, del protocollo con il
Ministero dell’Interno, volto a definire ambiti, metodi e strumenti di cooperazione che
facilitino la piena attuazione delle norme previste in materia di prevenzione della
corruzione da parte delle PA e, dall’altro del protocollo di intesa con PAGCM, finalizzato
a condividere le informazioni necessarie per il rilascio del rating di legalita quale strumento
premiale per le imprese virtuose, che potrebbero essere chiamate dalle stesse
amministrazioni - attraverso l’erogazione di finanziamenti pubblici o Paffidamento di

appalti - ad offrire determinati servizi alla collettivita.
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17 protocollo con il Ministero dell Interno

11 protocollo di intesa del 15 luglio 2014 stipulato tra Ministero dell’Interno ed ANAC,
avente ad oggetto le “Prime Linee Guida per I'avvio di un circuito stabile e collaborativo
tra ANAC, Prefetture-UTG e Enti Locali per la prevenzione dei fenomeni di corruzione e
attuazione della trasparenza amministrativa”, nel seguito denominate “Prime linee
guida”, rappresenta un modello di riferimento (o una buona pratica) per I'integrazione e il
coordinamento delle attivita che, nell’ambito delle rispettive competenze, istituzioni
centrali e organismi locali sono chiamate a svolgere, nel caso specifico, in materia di
prevenzione della corruzione. Il protocollo di intesa ha, infatti, lo scopo di definire ambiti,
metodi e strumenti di cooperazione tra ANAC e prefetture-UTG, che facilitino la piena
attuazione delle previsioni contenute nella 1. 190/2012 e delle successive disposizioni
normative ad essa correlate. Atto prodromico al protocollo, in esso esplicitamente
richiamato, ¢ I"“Intesa tra Governo, Regioni ed Enti locali per 'attuazione dell’articolo 1,
co. 60 e 61, della legge 6 novembre 2012, n. 190 del 24 luglio 2013, avente ad oggetto, in
particolare, la definizione, da parte di ciascuna amministrazione (regioni, province,
comuni), del Piano triennale di prevenzione della corruzione (PTPC, nel seguito
denominato anche “Piano triennale”) e del Programma triennale per la trasparenza e
Iintegrita (PTTI), I'individuazione degli incarichi vietati ai dipendenti pubblici e 'adozione
del Codice di comportamento dei dipendenti pubblici, nel seguito denominato “Codice di
comportamento”. In tale contesto, veniva affrontato il nuovo ruolo attribuito (ai sensi
dell’art. 1, co. 6, della 1. 190/2012) ai prefetti di supporto tecnico e informativo agli enti
locali in materia di prevenzione della corruzione.

Cio premesso, uno degli obiettivi delle Prime linee guida consiste nel mettere a
disposizione dei prefetti strumenti che facilitino il dialogo e rendano piu efficace il circuito
informativo tra ANAC ed enti locali. In tal modo, viene valorizzato il ruolo degli UTG,
sia in relazione alle funzioni di supporto agli enti locali che su quello della capacita di
lettura e conoscenza delle variabili contestuali, che si fonda sulla consolidata esperienza
delle prefetture nel contrasto delle molteplici forme di illegalita diffuse nelle realta locali. 11
beneficio atteso ¢ duplice: I'analisi dei dati ricavabili attraverso I'utilizzo degli strumenti
previsti dalle Prime linee guida (riguardanti, in particolare, le eventuali criticita incontrate
nella redazione del PNA e del PTTI), consentono, da una parte al’ANAC di disporre di

una base di conoscenza per la formulazione di atti di indirizzo, orientamenti e per
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I'aggiornamento del PNA e, dall’altra ai prefetti di svolgere le funzioni di supporto agli
enti locali e della collettivita sulla base di una puntuale lettura delle specificita esistenti nei
vari territori.

Un secondo obiettivo delle Prime linee guida consiste nella definizione di criteri
interpretativi e modalita attuative per I'applicazione delle misure di cui all’art. 32 del d.L
90/2014, di cui si ¢ gia discusso nel capitolo 1. Nel merito, le richiamate linee guida
affrontano le incertezze interpretative cui lascia spazio la formulazione della norma in
oggetto (in tal senso rappresentano un vero e proprio atto di indirizzo del’ANAC),
riguardanti, ad esempio, le circostanze che legittimano Papplicazione delle misure
straordinarie di gestione e monitoraggio che «debbono essere individuate non solo in fatti
riconducibili a reati contro la pubblica amministrazione, ma anche a vicende e situazioni
che sono propedeutici alla commissione di questi ultimi o che comunque sono ad esse
contigue». Viene ribadito, altresi, che le misure straordinarie possono essere
legittimamente applicabili ove si rilevino situazioni anche solo «indicative della
probabilita» che si stiano verificando condotte illecite o criminali, «probabilita che deve
essere ritenuta sulla base di una valutazione discrezionale delle circostanze emerse, le quali
devono essere, comunque, connotate da tratti di pregnanza ed attualitay.

Altro aspetto affrontato nelle Prime linee guida ¢ il tema dei protocolli di legalita in
materia di appalti pubblici, visti come strumento innovativo di prevenzione di fenomeni
corruttivi e di condotte illecite nelle procedure di affidamento dei contratti pubblici'8. Ne
vengono delineati gli ambiti di applicazione e la cornice normativa di riferimento. In
particolare, I'indirizzo espresso dal’ANAC si concentra sull’opportunita di un’estensione
delle fattispecie che consentono di utilizzare lo strumento della risoluzione del contratto,
ad esempio, nei casi in cui 'impresa non comunichi di aver subito un tentativo di
concussione, risultante da una misura cautelare o dal rinvio a giudizio del’amministratore
responsabile dell’aggiudicazione, nonché in tutti 1 casi in cui «da evidenze giudiziarie
consolidate in una misura cautelare o in un provvedimento di rinvio a giudizio, si palesino

accordi corruttivi tra il soggetto aggiudicatore e 'impresa aggiudicataria.

18 Clausole di questo tipo sono state previste dall’Autorita nei bandi-tipo n. 1 del 26 febbraio 2014 e n. 2 del 2
settembre 2014, relativi all’affidamento rispettivamente “dei servizi di pulizia e igiene ambientale degli immobili
nei settori ordinari” e “di lavori pubblici nei settori ordinari: procedura aperta per appalto di sola esecuzione
lavori, contratti di importo superiore a 150.000 euro, offerta al prezzo piu basso”. Entrambi sono disponibili
nella sezione A#tivita, area Contratti pubblici - Bandj tipo del sito istituzionale dell’Autorita.
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17 protocollo con 'AGCM e il rating di legalita

I compiti affidati a’ANAC e al’AGCM dalle rispettive leggi istitutive, da una parte di
promozione della trasparenza, di prevenzione della corruzione, nonché di vigilanza sui
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture e, dall’altra, di tutela della concorrenza e del
mercato e dei consumatori, hanno condotto allo sviluppo di prassi fortemente innovative,
oltre a trovare, nell’ambito dell’accordo sottoscritto, ulteriori ambiti di integrazione.

Il riferimento ¢, nello specifico, alla condivisione di informazioni finalizzate al
riconoscimento del “rating di legalita delle imprese” (di cui all’articolo 5-fer, del decreto
legge 24 gennaio 2012, n. 1 (Disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e
la competitivita), convertito con modificazioni dalla legge 24 marzo 2012, n. 27),
procedimento che consiste in una verifica e valutazione sul possesso, da parte
dell’impresa, di particolari requisiti di onorabilita, in presenza dei quali la stessa beneficia
di agevolazioni nella concessione di finanziamenti da parte della PA e nell’accesso al
credito bancario.

II Regolamento attuativo in materia di rating di legalita’ (delibera AGCM del 14
novembre 2012, n. 24075 e s.m..), di seguito denominato “Regolamento del rating’,
prevede infatti che PAGCM trasmetta le richieste di rating alle istituzioni competenti, tra
cui PANAC, per la formulazione di eventuali osservazioni. Rispetto all’originaria versione,
il nuovo Regolamento del rating, in vigore dal 15 dicembre 2014, ha introdotto alcune
rilevanti modifiche, volte a rendere piu capillare e penetrante il controllo in sede di rilascio
del rating e a rendere piu stringenti 1 requisiti di accesso, richiedendo, ad esempio, I’assenza
di sanzioni pecuniarie e¢/o interdittive del’ ANAC a carico dell'impresa quale condizione
necessaria per ottenere il punteggio base e di provvedimenti di commissariamento ex art.
32 del d.1. 90/2014.

IANAC, tuttavia, non ¢ solo chiamata ad effettuare le verifiche sulle informazioni
presenti nel Casellario informatico delle imprese (in considerazione di quanto disposto per
la verifica del requisito di cui all’art. 2, lett. 1), del Regolamento del rating), o a segnalare la
presenza di procedimenti sanzionatori o misure di commissariamento eventualmente a
carico dell'impresa, ma ¢ tenuta ad effettuare una propria valutazione in ordine agli
elementi che possono influire sul possesso dei requisiti, ad esempio, sotto il profilo della

diligenza ovvero del rispetto dei principi informatori dell’ordinamento da parte

19 Per la consultazione puntuale del Regolamento del rafing si rimanda al sito istituzionale del’ AGCM.
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dellimpresa, come indicato dall’art. 5, co. 3-bis e 3-zer del Regolamento del rating. In tal
senso, I’Autorita, effettua accertamenti e indagini su ciascun caso al fine di segnalare
al’AGCM ogni elemento potenzialmente rilevante ai fini della decisione finale circa il
rilascio del rating.

A partire dal 15 dicembre 2014, data in cui la modifica del Regolamento del rating ha
previsto il coinvolgimento procedurale del’ ANAC, fino alla fine di marzo 2015, sono
pervenute allANAC 288 richieste di rating di legalita da parte delle imprese. Come
evidenziato nella tabella 2.1, alla data del 21 aprile 2015, 1'83,7% delle richieste (pari a 241
pratiche) ¢ stato lavorato dall’Autorita con un tempo di lavorazione medio pari a 26,4

giorni lavorativi.

Tabella 2.1 Richieste di rating di legalita pervenute e tempi di lavorazione
nel periodo dal 15 dicembre 2014 al 21 aprile 2015

Media gg

Media gg Max gg (tra | Min gg (tra
(tra data data data
protocollo protocollo protocollo

lavorativi
N. richieste | N. pratiche
pervenute concluse protocollo

al 31 marzo entro il 21 i
( ( data data data Ingresso e

2015 aprile 2015 2
) aprie ) protocollo protocollo protocollo GER

(tra data

Mese di
arrivo
richiesta

ingresso e ingresso e ingresso e

uscita) uscita) uscita) protocollo

uscita)

Dicembre

014 7 7 473 52 4 343

Gennaio

2015 72 72 33,8 81 23 25,0

Febbraio

5015 90 88 31,4 65 18 232

Wiz 119 74 421 50 29 30,8

201 5 0 5
Totale 288 241 35,9 81 18 26,4

Fonte: ANAC

Le richieste di rating sono aumentate con un tasso crescente, sintomatico di una sempre
piu diffusa esigenza di avvalersi dello strumento tra le imprese: dalle 72 richieste
pervenute nel mese di gennaio 2015 si ¢ passati a 90 nel mese di febbraio 2015 (+25%
rispetto al mese precedente), fino a raggiungere le 119 richieste nel mese di marzo 2015
(+32% rispetto al mese precedente).

Quanto ai risultati della valutazione demandata al’ANAC, per I'11,6% dei procedimenti
chiusi sono state formulate osservazioni o rilievi utili ai fini del rilascio del rating. In alcuni
casi, ad esempio, ¢ stata rilevata lesistenza di notizie di stampa riguardanti il

coinvolgimento dell'impresa in appalti per i quali risultavano esservi delle indagini in corso
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o la presenza di una richiesta di informazioni al’ANAC da parte della Guardia di Finanza.
In altri, Pesistenza di un decreto del tribunale di sequestro della quota consortile di una
delle cooperative consorziate, i ripetuti affidamenti diretti ad una societa mista con
capitale pubblico e privato (a maggioranza) accertati con pregressa delibera di vigilanza
dell’Autorita. In altri ancora, 'esistenza di un’annotazione di risoluzione contrattuale da
parte della SA, la mancanza di una sezione “Amministrazione trasparente” sul sito
istituzionale nel caso di una societa in controllo pubblico.

Le aspettative riposte nel Regolamento del rating del protocollo di intesa, relativamente
all'identificazione di prassi migliorative di quelle previste dal Regolamento stesso,
nell’ottica di una maggiore diffusione del rating di legalita, possono ritenersi attese in
considerazione dell’individuazione da parte del’ANAC, di ulteriori requisiti che, ove
inclusi nel processo di valutazione, renderebbero quest’'ultimo piu efficace e qualificante.
Si tratta, ad esempio, della possibilita di inserire tra le cause ostative al rilascio del rating o
tra gli elementi che ne determinano la riduzione del punteggio: la circostanza di aver
beneficiato dell’aggiudicazione di un contratto pubblico che - da atti di indagine della
autorita giudiziaria - risulti illecitamente conseguita o di aver beneficiato di un illegittimo
affidamento di contratto pubblico in base a provvedimenti del’ANAC; dell'inclusione nel
novero delle notizie utili che impediscono il rilascio del rating delle annotazioni di “episodi
di grave negligenza o errore grave” nell’esecuzione dei contratti ovvero gravi
inadempienze contrattuali, ancorché non comportino 'esclusione dalla gara.

Tali proposte sono finalizzate a prevedere requisiti piu stringenti e verifiche che vadano
oltre il mero possesso di “attributi” formali previsi nell’attuale Regolamento del rating.
L’esigenza deriva anche dalla constatazione che I'auspicato meccanismo di c.d. “se/f
selection” per cui solo le imprese “cristalline” avrebbero richiesto il rating, non ha trovato
pieno riscontro nella realta e le vicende giudiziarie che hanno coinvolto alcune societa
richiedenti implicano la necessita di effettuare serie riflessioni sull’argomento. In merito,
PANAC ha previsto la stipula di due protocolli di intesa, uno con ’Arma dei Carabinieri,
di piu ampio respiro rispetto alle attivita svolte dall’Autorita, per ’acquisizione di elementi
informativi provenienti dai nuclei speciali dell’Arma, soprattutto nel campo del rispetto
delle norme a tutela salute e della sicurezza sul lavoro, e un altro con PAGCM e la
Guardia di Finanza, finalizzato ad effettuare verifiche piu puntuali sulle imprese

richiedenti il rating.
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2.2.2 Gli accordi per la formazione e la promozione della cultura della legalita

17 protocollo con il MIUR, la DNA ¢ 'ANM: la Carta d'intent:

Un primo esempio di collaborazione in tale ambito ¢ rappresentato dalla Carta d’intenti
sottoscritta in data 5 febbraio 2015 da ANAC, MIUR, DNA, ANM e denominata
“Educare alla legalita e alla deterrenza, al controllo e al contrasto dei fenomeni mafiosi e
di criminalita organizzata”. Ia scelta di dare risalto a tale iniziativa, tra le numerose forme
di collaborazione inter-istituzionale stabilite dal’ANAC nel corso del 2014, risiede nel
fatto che rappresenta, in modo emblematico, una delle dimensioni pit importanti del
ridisegno della mzssion istituzionale dell’ Autorita. La constatazione della natura “sistemica”
del fenomeno della corruzione, articolato - a differenza delle organizzazioni criminali
“tradizionali”’, che hanno una struttura gerarchica -, in nefwork destrutturati, reti di
relazioni tra imprenditori, funzionari pubblici, professionisti e politica, richiede che le
strategie di contrasto non siano individuate solo nell'intervento repressivo o in misure
legislative, ma postula un vero e proprio cambiamento culturale, che renda la legalita -
attraverso azioni di sensibilizzazione quali la formazione e, segnatamente, ’educazione
delle nuove generazioni -, 'oggetto di un nuovo patto sociale.

Nel disegno delle istituzioni proponenti, la Carta d’intenti vuole offrire alle scuole un
idoneo quadro di riferimento all'interno del quale predisporre un’offerta formativa capace
di valorizzare 'educazione alla convivenza civile, alla legalita e all’attuazione delle garanzie
che la Costituzione della Repubblica Italiana prevede allo scopo di assicurare il pieno
sviluppo della persona umana e 1 diritti di cittadinanza. Tale obiettivo si sostanzia nella
promozione di un programma pluriennale di attivita, realizzabili nell’ambito
dell’insegnamento di “Cittadinanza e Costituzione” (introdotto in tutte le scuole di ogni
ordine e grado del territorio nazionale dalla legge 30 ottobre 2008, n. 169 (Conversione in
legge, con modificazions, del decreto-legge 1 settembre 2008, n. 137, recante disposizioni urgenti in
materia di istruzione e universita) e previsto dal Piano di educazione alla legalita del MIUR,
realizzato in collaborazione con le associazioni impegnate sui temi della legalita e della
cittadinanza attiva), con particolare riferimento a percorsi di educazione alla legalita e alla
deterrenza, al controllo e al contrasto dei fenomeni mafiosi e di criminalita organizzata.
L’aspetto di maggiore interesse nell’accordo sottoscritto ¢ costituito proprio dalla volonta
di identificare una piattaforma per integrare iniziative promosse autonomamente in

passato da ciascuna istituzione proponente, attraverso l'organizzazione congiunta di

Autorita Nazionale Anticorruzione
51



seminari, convegni e attivita di educazione alla legalita e alla cittadinanza attiva, che
possano costituire un’occasione di confronto tra i giovani, le scuole, le famiglie e le

istituzioni.

I protocolli con la SNA e con la SSM

Un altro importante accordo teso alla formazione sulla materia della prevenzione della
corruzione ¢ quello stipulato con la SNA nel mese di settembre 2014, dal momento che si
inserisce nel quadro giuridico di cooperazione per la formazione comune della PA sui
temi citati. Obiettivi della cooperazione alla base dell’accordo sono la formazione iniziale
e permanente, tanto di livello generale quanto di livello specifico, lo sviluppo e il
coordinamento dei programmi di ricerca in materia di anticorruzione per favorire la
crescita delle competenze delle PA e dei relativi dipendenti.

Con le medesime finalita, nel mese di ottobre 2014, I’Autorita ha stipulato un accordo
anche con la SSM per lo svolgimento di attivita di formazione, ricerca e studio inerenti il

contrasto alla corruzione nelle PA, di cui si parlera anche nel capitolo 12.

Gli accordi e le interazioni con associazioni della societa civile

Le interazioni dell’Autorita nel campo della promozione della cultura della legalita non si
limitano alla definizione di accordi con soggetti pubblici ma estendono il loro raggio di
azione alle associazioni private, e piu in generale, si aprono a soggetti riconosciuti nella
societa civile e da anni impegnati nella lotta alla criminalita e nella difesa dei valori della
legalita e della trasparenza. Ci si riferisce, in particolare, al protocollo con I’Associazione
“Libera-Associazioni, nomi, numeri contro le mafie”. I’intesa raggiunta con Libera, in via
di formalizzazione, ¢ finalizzata a stabilire un rapporto di collaborazione sia per
promuovere la sensibilizzazione della societa civile sui temi della legalita e dell’etica
pubblica sia per diffondere le informazioni circa il corretto utilizzo degli strumenti messi a
disposizione dei cittadini per segnalare condotte illecite. Tra gli ambiti di collaborazione
piu rilevanti si segnalano la promozione presso enti pubblici ed amministrazioni locali
dell’applicazione della normativa in materia di trasparenza e prevenzione dei fenomeni
corruttivi e la diffusione di una cultura corretta attorno sul nuovo istituto del c.d.
“whistleblowing’. Tra le iniziative in programma ¢ ricompresa la possibilita di istituire la

glornata contro la corruzione, da tenersi con cadenza annuale.
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Transparency International

Nell’ambito delle relazioni instaurate con attori non governativi si segnala, in ultimo,
quella con TI, l'organizzazione internazionale che si occupa della prevenzione della
corruzione. Nel mese di dicembre 2014, nell’ambito della presentazione del Corruption
Perceptions Index (IPC dall’acronimo italiano) e del servizio ALAC (Advocacy and 1.egal Advice
Centre) - Allerta Anticorruzione di TT Italia, grazie al quale qualsiasi cittadino puo segnalare
fatti di corruzione, mantenendo I'assoluto anonimato, I’Autorita ha partecipato alla tavola
rotonda con TI-Italia, Corte dei Conti e Procura di Milano, sulle procedure di gestione e
soprattutto di trasmissione delle segnalazioni da parte della stessa TI-Italia alle autorita.

IANAC ha collaborato al progetto internazionale “Engaging the EU Presidency” ospitando
presso la propria sede, il 16 marzo 2015, levento in cui TI-Italia ha presentato la
valutazione finale della presidenza italiana dell’Unione Europea (UE) in merito alla
trasparenza e allimpegno anti-corruzione e, in ultimo, ha preso parte alla giornata di
“Formazione dei formatori qualificati” di TI-Italia, tenutasi a Roma il 9 e 10 aprile 2015,
illustrando la prospettiva dell’Autorita in ambito di etica pubblica, integrita e prevenzione

della corruzione, al fine di diffondere i valori comuni di ANAC e TI-Italia nella PA.
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Capitolo 3

Le relazioni internazionali

La ratifica di importanti convenzioni internazionali?’, con la conseguente necessita di
partecipazione a nuovi contesti istituzionali di cooperazione intergovernativa, ha ampliato
nel tempo le responsabilita italiane in materia tanto di contrasto alla corruzione sul piano
penale, quanto piu in generale di diffusione della cultura della trasparenza e dell'integrita
all'interno della PA.

I’Autorita ¢ oggi associata a tali vaste responsabilita in virtu del disposto dell’art. 1, co. 1,
della 1. 190/2012, ove si dichiara di voler dare adempimento alla Convenzione delle
Nazioni Unite contro la corruzione e alla Convenzione europea contro la corruzione nel
settore penale, anzitutto istituendo un’autorita indipendente capace di governare I'attivita
italiana nel settore implicato. ’”ANAC, dunque, essendo preposta alla prevenzione della
corruzione, deve contribuire al conseguimento dei fini che tali obblighi convenzionali
stabiliscono a carico delle parti contraenti, anche tramite il coordinamento di ogni altro
organo nazionale, come peraltro evidenziato nel capitolo precedente. Essa collabora, in
particolare, all’'adempimento dei compiti prefissati nell’art. 5 della Convenzione stipulata
nel contesto delle Nazioni Unite, ove si richiede che le parti contraenti elaborino,
applichino e perseguano politiche efficaci di prevenzione e sottopongano il proprio
sistema nazionale di prevenzione a valutazioni periodiche per verificarne Iefficacia e
I’adeguatezza, in un’ottica di collaborazione con gli altri contesti di cooperazione

internazionale.

20 Con la legge 3 agosto 2009, n. 114 (Ratifica ed esecuzione dei seguenti Accordi: a) Accordo tra gli Stati membri
dell’'Unione eurgpea relativo allo statuto dei militari e del personale civile |...]) ¢ intervenuta 'autorizzazione alla ratifica e
I'ordine di esecuzione della Convenzione delle Nazioni Unite against Corruption (aperta alla firma a Merida il 9-11
dicembre 2003 ed entrata in vigore internazionalmente il 14 dicembre 2005); con leggi nn. 110 e 112/2012
(rispettivamente 28 giugno 2012, n. 110 (Ratifica ed esecuzione della Convenzione penale sulla corruzione, fatta a Strasburgo
il 27 gennaio 1999) e 28 giugno 2012, n. 112 (Ratifica ed esecuzione della Convenzione civile sulla corrugione, fatta a
Strasburgo il 4 novembre 1999)) si ¢ provveduto nello stesso senso, in relazione rispettivamente, alla Criminal Law
Convention on Corruption (aperta alla firma il 27 gennaio 1999 ed entrata in vigore internazionalmente il 1 luglio
2002) e alla Civil Law Convention on Corruption (aperta alla firma il 4 novembre 1999 ed entrata internazionalmente
in vigore il 1 novembre 2003).
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I’Autorita assolve a tali compiti mediante lo svolgimento di molteplici attivita che vanno
dalla partecipazione alle delegazioni governative italiane nelle istituzioni internazionali, alla
tessitura di relazioni bi-plurilaterali con autorita omologhe o con autorita diplomatiche di
Stati, o ancora alla compartecipazione in reti di cooperazione, anche con enti
internazionali non governativi. Di seguito si intende dare conto del contributo
specificamente fornito dal’ANAC nei diversi contesti segnalati, procedendo dal piano
universale a quello regionale europeo, rappresentando, infine, la vasta rete di rapporti

internazionali bilaterali di caratura governativa.

3.11 rapporti con organizzazioni di livello universale

L organizzazione delle Nazioni Unite

Prendendo le mosse dall’istituzione governativa internazionale per definizione universale,
I’Organizzazione delle Nazioni Unite (ONU), si segnala in primo luogo che dal 2014
PANAC ¢ accreditata come Autorita nazionale indipendente per il contrasto alla
corruzione entro la Directory dell’United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC), sulla
base dell’art. 6, co. 3, della Convenzione di Merida. La Convenzione vincola gli Stati
aderenti al rispetto di quanto in essa stabilito relativamente all’adozione e all’esecuzione
delle misure di tipo preventivo, all'introduzione di misure di natura repressiva, anche
attraverso la previsione di nuove fattispecie di reato, alla cooperazione internazionale, al
recupero dei beni di origine illecita, all’assistenza tecnica e allo scambio di informazioni. In
questo contesto, ’Autorita partecipa nella delegazione italiana - presieduta dall’Autorita
centrale designata ai sensi dell’art. 46 del’UNCAC - ai lavori assembleari di Vienna che si
tengono in due diverse sessioni ogni anno ed ¢ chiamata a fornire il proprio contributo
nell’ambito del processo di revisione delle norme convenzionali, identificando le best
practice e le forme di cooperazione utili a fornire agli Stati parte del’UNCAC Dassistenza
tecnica eventualmente necessaria, nonché a tradurre il lavoro internazionale entro
Pordinamento italiano.

Nel quadro delineato, PANAC ha partecipato (nel mese di giugno 2014) alla quinta
sessione del “Gruppo di lavoro” intitolato alla revisione dell’attuazione della
Convenzione: in vista della conclusione del primo ciclo di revisione della sua applicazione
nei Paesi aderenti e dell’avvio del secondo ciclo, sono state approfondite le criticita e le

best practice rilevate nei diversi Stati, le possibili forme di semplificazione della procedura di
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valutazione, le osservazioni e le proposte di alcune organizzazioni non governative

(ONG) per migliorare I'applicazione delle norme convenzionali.

17 Fondo Monetario Internazionale e la Banca Mondiale

Sempre a livello universale e nell’ambito della cooperazione giuridica istituzionale
internazionale che va svolgendosi entro la c.d. “famiglia delle Nazioni Unite”, FANAC ¢
stata associata all’attivita di contrasto alla corruzione nell’ambito della valutazione
condotta dal Fondo Monetario Internazionale (FMI) (2014-2015) sul sistema italiano di
prevenzione del riciclaggio e del finanziamento del tetrorismo (AML/CFT, _Anti-Money
Laundering/ Combating the Finance of Terrorism).

A dicembre 2014 i rappresentanti del FMI sono stati ricevuti dal Consiglio dell’Autorita
per uno scambio di opinioni sull’efficacia degli strumenti di prevenzione della corruzione
e nel mese di gennaio 2015 PANAC ha interloquito con il zeaz dei valutatori, per illustrare
le proprie attivita e competenze e il proprio contributo al contrasto delle condotte illecite.
L’Autorita partecipa, inoltre, al lavoro della Banca Mondiale nel sostegno alle politiche
nazionali di governance e di contrasto alla corruzione. In merito a tale argomento, la Banca
Mondiale ha sviluppato una politica di valutazione della trasparenza e della good
governance®', al fine di contribuire alla riduzione del rischio di attivita illecite, anche
attraverso I'individuazione di strumenti di misurazione della corruzione, della valutazione
delle aree ““a rischio” corruzione, di “guidelines” ed attivita di supporto allo sviluppo di
strategie dirette alla riduzione del fenomeno della corruzione e al rafforzamento delle
istituzioni?>. I’ ANAC ha contribuito a siffatta attivita rispondendo al questionario relativo
al Benchmarking Public Procurement 2016 Project, volto a misurare i costi imposti al settore
privato dalle norme e dalla regolazione in materia di contratti pubblici, integrita e

trasparenza.

L. Onganizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economici
Di grande rilievo e assai variegati sono 1 rapporti instaurati dal’ANAC con

I’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economici (OCSE), nota al grande

2l Sul concetto di good governance, si veda E. Brown Welss, A. Sornarajah, “Good governance”, in The Max Planck
Encyclopedia of Public International Law, Oxford, 2008, vol. IV, p. 516 ss..

22 Si veda, in proposito, N. Bonucci, “The Fight Against Transnational Bribery: The Value of Collective Action Seen From
an International Organization’s Perspective”, in M. Pieth (ed.), “Collective Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption”,
Zurich/St. Gallen, 2012, p. 67 ss..
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pubblico anche per le azioni da tempo avviate per la repressione di specifiche forme
corruttive, come la stipulazione della Convenzione del 1997 on Combacting Bribery of Foreign
Public Official in International Business Transactions. Per contribuire all’attivita di rilevazione di
best practice, di valutazione dello stato di applicazione dei principi di integrita e di
elaborazione di standard internazionali, ’Autorita ha partecipato ai lavori del Meeting of the
Leading Practitioners on Public Procurement organizzato dal’OCSE (nel mese di giugno 2014),
finalizzato ad analizzare le maggiori criticita legate allimplementazione, tra gli Stati
aderenti, dell’istituto del whistleblowing (Re-visiting W histleblower Protection) e per aggiornare la
Recommendation of the Council on Enbancing Integrity in Public Procurement del 2008. Sempre nella
prima meta del 2014 PANAC ha fornito il proprio contributo sui temi della prevenzione
della corruzione e del controllo degli appalti pubblici alla “missione tecnica” di una
delegazione del’OCSE responsabile della preparazione dell’*Economic Surveys - Italy 20157

Nel corso del 2014 PANAC e 'OCSE hanno anche stipulato un protocollo di intesa
riferito alle attivita di vigilanza e di controllo delle procedure contrattuali di Expo 2015,
per il quale si rinvia al capitolo 6.

Nell’ambito dell’appuntamento Integrity Forum del’OCSE, tenutosi nella giornata del 26
marzo 2015, il Presidente del’ANAC ha tenuto un discorso nella sessione “Rafforzare la
governance degli investimenti nelle infrastrutture” dedicata all’approfondimento dei progetti
complessi, che coinvolgono cio¢ un gran numero di attori e significative somme di denaro
e che possono, dunque, portare al manifestarsi di pratiche di corruzione, come nell’ambito
degli appalti pubblici e del partenariato pubblico-privato. Nella sessione il Presidente
del’Autorita ha interloquito con manager e rappresentanti istituzionali internazionali
impegnati nei settori della realizzazione di grandi infrastrutture, discutendo temi quali la
prevenzione della corruzione e la promozione della trasparenza e dell'integrita nei grandi
progetti infrastrutturali e per 1 grandi investimenti, 'importanza di una normativa di poche
e chiare regole, procedure semplici e controlli mirati. A margine dei lavori del forum, il
Presidente del’ANAC ha inoltre incontrato il Segretario Generale del’OCSE con il quale
sono stati analizzati il contesto e gli scenari della prevenzione e contrasto della corruzione.
I due esponenti istituzionali hanno concordato sull’utilita di proseguire la stretta
cooperazione intrapresa negli ultimi mesi anche nell’ambito del protocollo di intesa tra
ANAC e OCSE. Sui temi relativi alla prevenzione della corruzione e in merito ad una
prima generalizzazione delle lezioni apprese nel corso della collaborazione si ¢ discusso
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nel convegno internazionale organizzato da ANAC e OCSE il 31 marzo 2015, presso la
Presidenza del Consiglio dei Ministri a Roma, dal titolo “Promuovere lintegrita degli
appalti pubblici per la realizzazione di grandi infrastrutture e grandi eventi. La vigilanza

degli appalti pubblici di Expo Milano 2015”.

171 G20

IANAC partecipa nell’ambito della delegazione italiana ai lavori del G20; cio in quanto, a
partire dal 2011, nel contesto internazionale di riferimento, si ¢ assistito a una progressiva
estensione dell’agenda a tematiche non economico-finanziarie, per le quali sono stati
costituiti alcuni gruppi di lavoro ad hoc anche coinvolgendo nel dibattito diplomatico i temi
del contrasto alla corruzione sul piano della prevenzione.

Le politiche anticorruzione dei 20 Paesi piu industrializzati sono oggi seguite e valutate in
seno all’Anti Corruption Working Group (ACWG), al quale ¢ conferito il compito di fornire
un contributo operativo alle azioni internazionali di lotta alla corruzione e di condividere il
lavoro di questo forum con quello di altre organizzazioni internazionali governative, quali
principalmente le Nazioni Unite e POCSE.

Nel corso del 2014 (anno di co-presidenza italiana del G20) I’Autorita ha fornito il
proprio contributo ai lavori del’ACWG G20, collaborando con altre istituzioni italiane
alla stesura delle risposte al questionario di valutazione incentrato sui temi oggetto
dell’ Action Plan 2013-2014?3, che mirava a raccogliere informazioni sullo stato dell’arte
delle norme e delle pratiche di prevenzione e contrasto della corruzione nei vari Paesi.
Nella seconda meta del 2014 PANAC ha elaborato (sempre nell’ambito del’ACWG G20)
le proposte per il nuovo Acion Plan 2015-2016 sui temi dell’anticorruzione, con
particolare riferimento ai temi del whistleblowing, della formazione degli operatori
dell’anticorruzione, degli open data’* e della necessita di condurre una ricerca a livello

internazionale per meglio conoscere il fenomeno corruttivo nei diversi Paesi.

231> Action Plan, di orizzonte temporale biennale, contiene le proposte sui temi della corruzione elaborate in seno
al’ACWG G20 e portate all’approvazione dei leader G20, al fine di orientare 1 lavori di approfondimento e di
convergenza delle migliori norme e pratiche di prevenzione e repressione della corruzione entro gli Stati parte.

24 Con il termine gpen data si intendono dati liberamente accessibili, riconducibili alla pitt ampia disciplina dell’gpen
government, secondo cui la PA dovrebbe essere “aperta ai cittadini”, tanto in termini di trasparenza quanto di
partecipazione diretta al processo decisionale, anche attraverso il ricorso alle nuove tecnologie dell'informazione
e della comunicazione.
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Si segnala, inoltre, che il Presidente del’ANAC ¢ intervenuto nella sessione della riunione
del’ACWG G20 dedicata alle _Awti-Corruption  Authorities, confrontandosi con
rappresentanti di autorita anticorruzione di altri Paesi del G20 e con esponenti
del’lUNODC; inoltre, nel corso della conferenza internazionale G20/OCSE e della Special
Session on the Global Fight against Foreign Bribery, il Presidente del’ANAC ha dibattuto (tra gli
altri, con il Presidente di TI e con il Chief of Staff & Sherpa G20 del’OCSE) 1 temi della
prevenzione della corruzione in Italia, il quadro normativo vigente, le criticita e le
prospettive del sistema dell’anticorruzione, I'evoluzione del fenomeno corruttivo, il

legame tra corruzione e criminalita organizzata, le tangenti internazionali.

L. °Open Government Partnership

Sempre a livello universale, PANAC partecipa alla delegazione italiana che lavora
nell’ambito dell’ Opern Government Partnership (OGP), organizzazione internazionale
governativa costituitasi nel 2011 per iniziativa dei Governi di vari Paesi?>. I.’adesione a tale
contesto di cooperazione internazionale avviene attraverso la condivisione dei principi
elencati nell’Open Government Declaration e la preparazione di un Action Plan con il quale i
Governi assumono I'impegno di collaborare con le organizzazioni rappresentative della
societa civile per realizzare riforme nel campo della trasparenza, della prevenzione della
corruzione, della partecipazione civica, dell’utilizzo delle tecnologie per rendere la PA
“aperta” ed efficace.

L’Italia (e con essa PANAC) ha contribuito alla preparazione di una prima strategia
nazionale sull’Open Government, incentrata sugli gpen data e sulla digitalizzazione dei servizi
delle PA. Successivamente, in occasione della conferenza annuale di alto livello del’OGP
svoltasi a Brasilia, I'Italia ha presentato il primo _Action Plan, curato dal DPF in
collaborazione con il Dipartimento per la digitalizzazione della pubblica amministrazione
e I'innovazione tecnologica, il MIUR, il Ministero per la Coesione territoriale e PANAC
stessa. Tale Action Plan ¢ stato incentrato su iniziative per la trasparenza e l'integrita nella
PA, la semplificazione e la digitalizzazione e sugli open data.

1l secondo Action Plan di Open Goverment 2014-2016, approvato nel mese di dicembre 2014,

vede un ulteriore contributo del’ANAC che, allo scopo di favorire il processo di

% In particolare, Brasile, Regno Unito, Stati Uniti, Indonesia, Messico, Norvegia, Filippine e Sudafrica. Agli otto
Paesi fondatori si sono aggiunti, nel tempo, altri membri, fino al totale degli attuali 64 Stati, fra cui anche I'Ttalia.
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adeguamento alle regole della trasparenza da parte delle amministrazioni e il conseguente
innalzamento dei livelli di apertura e fruibilita dei propri dati all’esterno, ha presentato
un’iniziativa, denominata “#rasPArenti +17. Essa ¢ finalizzata a promuovere e favorire la
partecipazione attiva dei cittadini nell’azione di vigilanza condotta dall’Autorita, con il
duplice scopo di diffondere I'utilizzo dell’istituto dell’accesso civico da parte delle PA e di
intensificare gli sforzi di innalzamento della trasparenza intesa come accessibilita totale
delle informazioni sui siti istituzionali delle amministrazioni. Per il raggiungimento dello
scopo, ’Autorita ha pianificato un’attivita di reingegnerizzazione e potenziamento della
piattaforma web “Campagna trasparenza”, realizzando al suo interno moduli aggiuntivi
diretti a sensibilizzare il cittadino all’utilizzo dell’istituto dell’accesso civico.

E auspicio dell’Autorita che il “+1” dell’iniziativa cresca al fine di migliorare il buon
funzionamento della PA italiana e di assicurare, quindi, Pefficace perseguimento delle

mission istituzionali dei vari enti e il corretto utilizzo delle risorse pubbliche.

3.2 I rapporti con organizzazioni di livello europeo

17 Consiglio d’Enropa

A livello regionale europeo, TANAC partecipa ai lavori che vanno svolgendosi sui temi
della prevenzione della corruzione entro il Consiglio d’Europa.

Sulla base dei principi ispiratori, all'interno del Consiglio d’Europa si ¢ provveduto alla
stipulazione di convenzioni internazionali indirizzate a stabilire norme in tema di
criminalizzazione delle condotte di corruzione (Convenzione “penale”) e di rimedi
giudiziari efficaci a favore delle persone danneggiate da siffatte condotte (Convenzione
“civile”), nonché alla costituzione di un organo (il Gruppo di Stati contro la Corruzione -
GRECO) incaricato di verificare 'adempimento da parte dei Paesi membri degli obblighi
convenzionali di riferimento e di alcune raccomandazioni internazionali. IL.a verifica in
questione ¢ attuata attraverso un processo di valutazione reciproca tra gli Stati che fanno
parte dell’organo internazionale. Gli strumenti che costituiscono un parametro normativo
alla luce del quale valutare 'adempimento degli Stati membri del GRECO sono, oltre alle
due Convenzioni stipulate nell’ambito del Consiglio d’Europa?, il protocollo addizionale
alla Convenzione penale, la risoluzione on the twenthy guiding principles for the fight against

corruption, n.(97)24, la raccomandazione n. R(2000)10 del Comitato dei Ministri oz codes of

26 Si veda, in proposito, la nota 21.
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conduct for public officials (including a model code) e la raccomandazione Rec(2003)4 dello stesso
Comitato on common rules against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns.

Le valutazioni del GRECO sono effettuate mediante “cicli tematici” nei quali vengono
identificate le eventuali carenze delle politiche, della legislazione e delle prassi messe in
atto in ciascuno Stato partecipante, indirizzando ad esso raccomandazioni volte a
stimolare le autorita nazionali all’osservanza dei principi e delle regole stabilite a livello
internazionale europeo. Si tratta di un processo articolato che comprende la presentazione
da parte di un gruppo di esperti costituito entro il GRECO di un Evaluation Report, che da
conto dello stato di (in)adempimento in ordine a specifiche problematiche messe sotto
osservazione in ciascuno dei “cicli” di valutazione previsti.

Dopo l'adesione al GRECO, avvenuta nel 2007, I'Italia ha affrontato il primo e il secondo
“ciclo” congiuntamente e, ad esito degli stessi, ¢ stata invitata a porre in essere una serie di
azioni tra cui, la predisposizione di meccanismi idonei per assicurare efficacia alle misure
legislative per la lotta alla corruzione, Iistituzione di un programma per affrontare
Peccessiva durata dei procedimenti giudiziari/la scadenza termini di prescrizione e il
monitoraggio della corruzione nel settore privato. Il procedimento si ¢ concluso con la
decisione di compliance soddisfacente.

11 terzo “ciclo”, invece, si ¢ concluso con un basso livello di compliance e I'Italia ¢ chiamata
a riferire entro il 31 dicembre 2015 su vari temi tra i quali sono ricompresi la ratifica del
protocollo aggiuntivo alla Convenzione penale, la modifica del regime della prescrizione,
lintroduzione di un generale divieto di donazione di identita non nota a
pattito/candidato, I’abbassamento della soglia delle donazioni a fini di pubblicita,
I’elaborazione di un approccio coordinato per la pubblicazione di informazioni su finanza
dei partiti e campagne elettorali e la revisione delle sanzioni amministrative e penali
esistenti in materia di finanziamento ai partiti.

11 20 e 1 21 aprile 2015 il Presidente del’ANAC ha effettuato una visita al Consiglio
d’Europa mirata da un lato alla valorizzazione del crescente impegno delle istituzioni
italiane alla prevenzione e alla lotta della corruzione, dall’altro all’approfondimento delle
iniziative promosse nel contesto del medesimo Consiglio per un efficace contrasto della
corruzione sia all'interno dei singoli Stati aderenti, sia sul piano internazionale quando una
vicenda corruttiva coinvolga piu Paesi. Il Presidente ¢ intervenuto nella Commissione
Affari Politici dell’assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa in un’audizione sul
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tema delle “E/ife corrotte come una minaccia per la democrazia”, discutendo le modalita
con cui si formano, consolidano e interagiscono i gruppi economico-criminali e le é/izes
corrotte, sull’evoluzione di tali modalita negli ultimi 20 anni e sulle misure per

contrastarle.

L."Unione europea

I’ANAC ¢ il naturale interlocutore del’UE in relazione alle numerose questioni che,
attenendo alla politica di prevenzione della corruzione?’, ricadono anche nell’ambito delle
vaste e penetranti competenze dell’organizzazione europea di integrazione. In proposito,
la Commissione europea ¢ intervenuta con la comunicazione del 6 giugno 201128, in cui si
propone la pubblicazione, con cadenza biennale, di relazioni utili a valutare lo stato della
corruzione nel’UE. La prima di queste relazioni ¢ stata adottata nel 201429, con lo scopo
di promuovere una riflessione sui risultati delle politiche nazionali in materia e sulle best
practice e di garantire una maggiore volonta politica nell’affrontare il fenomeno corruttivo.
In tale contesto I’Autorita ha partecipato agli incontri organizzati dalla Commissione con
le autorita italiane, per la condivisione di strategie e informazioni in vista appunto della
redazione della prima relazione.

I’ANAC ha preso parte alle procedure di awdit sull'attuazione delle Country Specific
Recommendations, indirizzate dal Consiglio dell’Unione all’Italia e, a seguito di una proposta
della Commissione (presentata alla Rappresentanza Permanente d’Italia presso I'Unione
nell’aprile 2014), ¢ stato avviato un partenariato informale con le competenti autorita
italiane per lavorare congiuntamente a una strategia nazionale di riforma degli appalti
pubblici che possa, con I'occasione del recepimento delle nuove direttive europee adottate
nel 2014, individuare le principali criticita del sistema nazionale, formulando adeguate
proposte correttive. Sempre in tema di appalti, nel luglio 2014, in concomitanza con il
semestre di presidenza del Consiglio dell’Unione, 'Italia ha assunto (come gia avvenuto
per il periodo 2009-2011) la presidenza del Public Procurement Network, rete di cooperazione
informale tra le autorita nazionali competenti per gli appalti pubblici, utile allo scambio di

informazioni e di best practice.

27 Doc. COM (2007) 317.
2 Doc. COM (2011) 308.
2 Doc. COM (2014) 38.
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3.3 I rapporti bilaterali con gli altri Stati

Nell’ambito dei rapporti bilaterali con istituzioni ed enti pubblici e privati, occorre
innanzitutto citare la collaborazione del’ANAC con le autorita omologhe dei diversi Stati
che si occupano di prevenzione e contrasto alla corruzione, con cui condivide approcci,
metodologie e analisi del fenomeno. In questa prospettiva, ’Autorita si ¢ adoperata per
instaurare relazioni con le principali autorita nazionali in materia di prevenzione della
corruzione, nel novero delle quali rientrano 1 rapporti e gli incontri con Iistituzione
anticorruzione francese, il Serwice General de Prévention de la Corruption, ai fini della
condivisione di materiale informativo e strategie in materia di anticorruzione.

In tale contesto rientrano le relazioni intessute con le delegazioni di Stati interessati a
conoscere il sistema normativo e le prassi di prevenzione della corruzione in Italia, ad
esempio con Uzbekistan, Kosovo, Montenegro, Romania, Turchia e Bulgaria, nonché ad
avviare iniziative di formazione in materia, per esempio con Nigeria, Marocco e Tunisia.
Proprio in Tunisia, i1 9 e 10 giugno 2014, il Presidente del’ANAC si ¢ recato in missione
per siglare un protocollo di intesa con il Ministero delle istanze costituzionali in merito
alle attivita di assistenza tecnica per la progettazione e I'implementazione del sistema di
prevenzione della corruzione in Tunisia e di costituzione dell’Autorita Nazionale
Anticorruzione tunisina. Da questi contatti ¢ nata una progettualita molto importante per
I'Italia e per 'UE, secondo cui lesperienza del’ANAC potrebbe essere messa a
disposizione di omologhe autorita straniere appartenenti all’area dei Balcani occidentali e
del nord Africa al fine di costituire meswork virtuosi nell’attivita di prevenzione della
corruzione. In questo contesto si inserisce I'iniziativa relativa alla stipulazione di protocolli
di reciproca cooperazione anche con Serbia, Montenegro, nonché Egitto e Tunisia.

Al riguardo, nel corso di una missione tenutasi il 19 e il 20 febbraio 2015 a Belgrado, il
Presidente dell’Autorita ha incontrato il Primo Ministro serbo e altre figure istituzionali di
vertice del Paese per discutere delle problematiche che la Serbia affronta nella
prevenzione e nella lotta contro la corruzione e delle possibilita di miglioramento del
sistema giudiziario serbo. In tale contesto, nelle settimane successive all'incontro ¢ stato
predisposto un protocollo di intesa tra PANAC e ’Agenzia Anticorruzione serba, da
sottoscriversi in tempi brevi, che prevede modalita e contenuti della collaborazione,

affinché nell’ambito delle rispettive competenze e in conformita con le leggi nazionali
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promuovano e rafforzino la cooperazione attraverso lo scambio di informazioni e di
esperienze nel campo della prevenzione della corruzione.

Sempre nell’ambito dei rapporti bilaterali finalizzati a sostenere il processo e i negoziati di
adesione dei Paesi dell’area dei Balcani allUE, va segnalata la visita del Presidente
dell’Autorita in Montenegro del 17 e 18 marzo 2015. Per il Montenegro la collaborazione
con I'Italia anche nel campo della prevenzione della corruzione risulta particolarmente
preziosa non solo in vista del negoziato di adesione al’'UE e del relativo programma di
attuazione - nel corso del 2015 - delle riforme nel campo dello stato di diritto, ma anche
per rendere operativa I’Agenzia anticorruzione a partire dal 1 gennaio 2016.

Sempre attraverso le missioni del Presidente, I’Autorita ha poi avuto interazioni ed
incontri istituzionali con altri Paesi europei. I1 15 e 16 giugno 2015 il Presidente
del’ANAC ha partecipato a una serie di incontri istituzionali a Berlino, preceduti da una
visita in Autorita di una delegazione dell’Assemblea Parlamentare del Land di Berlino,
tenutasi I'11 maggio 2015 presso la sede del’ANAC, nel corso della quale il Presidente ha
illustrato le funzioni e le attivita dell’Autorita e gli scenari di prevenzione della corruzione
in Italia per il prossimo futuro.

In precedenza, il 4 marzo 2015, il Presidente del’ ANAC aveva partecipato, presso la Stock
Excchange di Londra, ad una “conversazione” con ’economista Nouriel Roubini, promossa
dalla Rowubini Global Economics, sul tema dell’evoluzione del fenomeno corruttivo, delle sue
implicazioni economiche e delle modalita per fronteggiarlo. In occasione della missione a
Londra, il Presidente del’ANAC ha poi incontrato i responsabili degli uffici inglesi che si
occupano di contrasto alle frodi e alla criminalita per discutere e condividere le pratiche

attuate in Italia e in Inghilterra in tali campi.
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PARTE II

I contratti pubblici






Capitolo 4

Il contesto di riferimento

4.1 Gli ambiti di intervento dell’Autorita

Il presente capitolo si propone di fornire un quadro chiaro ed esaustivo del contesto di
riferimento, illustrando i cambiamenti organizzativi che PANAC ha implementato per
rispondere efficacemente alle evoluzioni normative intervenute e ricostruendo, al
contempo, lo stato dell’arte del settore dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture,
cosi come delineatosi nel corso dell’anno 2014 e nei primi mesi del 2015.

Nella riconfigurazione del profilo istituzionale dell’Autorita, infatt, il d.l. 90/2014, oltre a
mantenere le competenze in materia di vigilanza, indirizzo e regolazione, ha affidato
al’ANAC nuove e importanti funzioni di controllo nel settore dei contratti pubblici.

Tra queste, come anticipato nell'introduzione, figurano i poteri, attribuiti al Presidente
dell’Autorita, di alta sorveglianza sulle procedure di affidamento per la realizzazione di
Expo 2015 (art. 30 del d.I. 90/2014) e di proposta al prefetto delle misure straordinarie di
gestione dei contratti pubblici nei confronti delle imprese aggiudicatrici di appalti in
presenza di situazioni sintomatiche di condotte illecite (art. 32 del d.l. 90/2014). Di tali
poteri si patlera nel capitolo 6.

Un’ulteriore importante competenza assegnata all’Autorita in considerazione dei ritardi e
della lievitazione dei costi relativi alla realizzazione di molte opere pubbliche, concerne la
vigilanza sulle varianti in corso d’opera connessa all’'obbligo per le SA di comunicare
al’ANAC le varianti di valore superiore al 10% dell'importo del contratto originario per
gli appalti sopra la soglia comunitaria (art. 37 del d.l. 90/2014). Per questa attivita,
maggiori dettagli saranno forniti nel capitolo 5.

Come anticipato nell'introduzione, il mutato quadro istituzionale e le nuove competenze
acquisite hanno imposto al’ANAC l'adozione di un nuovo modello organizzativo -
definito con la delibera n. 143 del 30 settembre 2014 (da ultimo modificata con latto di
organizzazione adottato lo scorso 28 aprile 2015 di “Integrazioni e modifiche all’atto di

organizzazione delle aree e degli uffici del’ANAC del 29 ottobre 2014”) - piu funzionale
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alla nuova missione delineata dal legislatore. Cio si ¢ tradotto nella definizione di una
struttura organizzativa piu snella, che prevede oggi, in via transitoria e in attesa
dell’approvazione definitiva del Piano di riordino, due aree funzionali, una dedicata alle
attivita di vigilanza, un’altra alle attivita di regolazione, sotto il coordinamento del
Segretario Generale. Al fine di garantire maggiore omogeneita nelle strategie di intervento,
all'interno della prima area, le attivita di vigilanza sui contratti pubblici sono demandate a
due uffici, uno per il settore dei lavori ed uno per quello dei servizi e delle forniture, ai
quali si aggiungono un ufficio dedicato alla vigilanza sulle varianti in corso d’opera, due
uffici preposti alla vigilanza sul sistema di qualificazione e un ufficio sanzioni.

Alle due aree si affiancano poi una serie di strutture alle dirette dipendenze del Presidente,
in primis 'Unita Operativa Speciale (UOS) per Expo 2015, alla quale sono affidate le
attivita di verifica poc’anzi citate, e altri uffici con il compito di definire le strategie e 1
piani di vigilanza dell’Autorita, i programmi e le attivita ispettive, di gestire le attivita
consultive ed il precontenzioso. In relazione a queste ultime, l'ufficio competente
costituisce un vero e proprio “presidio” giuridico in quanto cura I’elaborazione di pareri
non solo in materia di precontenzioso e contratti pubblici ma, come si vedra nel capitolo
10, anche in materia di prevenzione della corruzione, trasparenza, incompatibilita e
inconferibilita di incarichi e conflitti di interesse.

In questa rinnovata veste, ’Autorita ha dato notevole impulso alla propria azione di
vigilanza, indirizzo e regolazione delle SA nell’affidamento e nell’esecuzione contratti
pubblici. Le azioni dell’Autorita si sono concretizzate innanzitutto nella rivisitazione di
alcuni importanti regolamenti al fine di evolverli rispetto alla nuova mission istituzionale. Si
segnalano, in particolare, 'approvazione del nuovo “Regolamento in materia di attivita di
vigilanza e di accertamenti ispettivi” e del “Regolamento unico in materia di esercizio del
potere sanzionatorio da parte dell’Autorita per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture di cui all’art 8, comma 4, del D.Lgs. 12 aprile 2006, n. 163.

Il nuovo assetto organizzativo e regolamentare ha permesso all’Autorita di garantire il
rispetto del Codice mediante I'avvio di protocolli di vigilanza collaborativa (o anche
protocolli di azione) con importanti SA, e di far emergere, attraverso istruttorie ed
accertamenti ispettivi, il persistere di gravi disfunzioni nell’affidamento e nell’esecuzione
dei contratti pubblici, tanto nel settore dei lavori, soprattutto in relazione alla
progettazione e alla realizzazione di importanti infrastrutture viarie e ferroviarie, quanto in
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quello dei servizi e delle forniture, con particolare riferimento alle societa a partecipazione
mista pubblico-privato.

Anche Pattivita consultiva e di composizione delle controversie, trattata nel capitolo 7, ¢
stata rafforzata nell’ottica di prevenire o risolvere le controversie prima che le parti si
rivolgano al giudice amministrativo. Proprio in merito a tale attivita, si segnala 'adozione
del regolamento del 14 gennaio 2015, “Modalita operative per P'esercizio della funzione
consultiva di cui alla legge 6 novembre 2012, n. 190 e decreti attuativi e, in materia di
appalti pubblici ai sensi dell’art. 3, comma 3 del ‘Regolamento sull’esercizio della funzione
di componimento delle controversie di cui all’art. 6, comma 7, lettera n) del decreto
legislativo 12 aprile 2006, n. 163’ ”°, volto a disciplinare Iesercizio dell’attivita consultiva
svolta dall’Autorita nella materia degli appalti pubblici al di fuori dei casi di
precontenzioso, oltre all’attivita consultiva per la soluzione di questioni interpretative e
applicative poste dalla 1. 190/2012 e dei relativi decreti attuativi.

L’istituto del precontenzioso ¢ stato potenziato attraverso la rivisitazione del suo
regolamento, avvenuta nel mese di settembre 2014. L’incremento sensibile del numero dei
pareri rilasciati dall’Autorita nel 2014 rispetto al 2013, che si inserisce in un #end di crescita
nell’ultimo triennio, ¢ un segno evidente dell’attenzione sempre maggiore del sistema
verso I’Autorita, visto come un soggetto in grado di intervenire efficacemente e
tempestivamente nella composizione dei conflitti tra OE e SA. Come verra illustrato nel
capitolo 7, molteplici sono stati gli interventi dell’Autorita e tra questi si segnalano quelli
in materia di suddivisione dei lotti, requisiti di partecipazione alle gare, nonché su istituti
di particolare complessita quali il contratto di disponibilita e la finanza di progetto.

Alla vitalita della funzione consultiva si contrappone la forte crisi dell’arbitrato che, come
si vedra nel capitolo 8, a causa di molteplici fattori, ¢ un istituto al quale le parti ricorrono
sempre meno per risolvere le controversie in fase esecutiva.

Anche lattivita di regolazione, trattata nel capitolo 9, ha conosciuto un impulso
significativo. Si sottolinea, preliminarmente, I'approvazione del nuovo regolamento per la
partecipazione ai procedimenti regolatori dell’8 aprile 2015 “Disciplina della
partecipazione ai procedimenti di regolazione dell’Autorita Nazionale Anticorruzione”,
esteso anche alle materie della prevenzione della corruzione e della pubblicita e

trasparenza delle PA. Analogamente, nel corso del 2015, sara anche rivisto il regolamento
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concernente le attivita di analisi di impatto della regolazione (AIR) e verifica di impatto
della regolazione (VIR).

Proprio sotto il profilo degli interventi regolatori, il 2014 ¢ stato un anno particolarmente
prolifico con l'approvazione di 15 atti tra determinazioni, linee guida, segnalazioni al
Governo e al Parlamento e bandi-tipo, rispetto agli 11 del 2013 e ai sei del 2012. Come
verra illustrato nel capitolo 9, numerosi sono stati gli interventi regolatori sia di portata
interpretativa sia relativi a specifici settori. L’attivita di regolazione ha anche interessato
I'elaborazione dei prezzi di riferimento che, attraverso I'evoluzione delle metodologie e
delle tecniche statistiche, sta permettendo all’Autorita di indirizzare il mercato anche sotto
il profilo del controllo dei prezzi di acquisto, contribuendo al perseguimento del piu
ampio obiettivo di eliminazione degli sprechi e di contenimento della spesa pubblica per
beni e servizi.

Prima di entrare nel dettaglio delle attivita svolte in relazione alle varie funzioni sopra
richiamate, si forniscono di seguito alcuni dati sul sistema degli affidamenti dai quali si
possono evincere alcune tendenze di fondo del mercato dei contratti pubblici ed alcune
considerazioni in merito ad uno strumento posto a servizio degli operatori del settore,

quale il sistema AVCpass per la verifica on /ine dei requisiti di partecipazione alle gare.

4.2 Il mercato dei contratti pubblici
Nel 2014 il valore complessivo delle procedure di affidamento di importo pari o superiore
a 40.000 euro in tutti i settori (ordinario e speciale) si ¢ attestato attorno ai 101,4 miliardi

di euro?".

30 Le analisi contenute all’interno del presente paragrafo sono state effettuate sulla base dei dati presenti nella
Banca dati nazionale dei contratti pubblici (BDNCP) al mese di aprile 2015. Tutti i dati fanno riferimento alle
procedure di affidamento (bandi e inviti di importo a base di gara pari o superiore a 40.000 euro) c.d.
“perfezionate” per le quali cio¢ ¢ stato pubblicato un bando (nel caso di procedure aperte) o ¢ stata inviata una
lettera di invito (nel caso di procedure ristrette o negoziate). Per questa ragione, I'analisi potrebbe non
ricomprendere alcuni appalti, anche di grande importo, affidati tramite procedure ristrette che non risultano
ancora perfezionate nella BDNCP. Occortre, inoltre, precisare che, per ragioni di omogeneita e rappresentativita,
sono state escluse le procedure relative: ai bandi aventi ad oggetto servizi finanziari ed assicurativi, poiché per
questi appalti le SA spesso indicano un importo che non puo essere considerato quello effettivo dell’appalto; ai
bandi che, pur presenti nel sistema di monitoraggio del’ANAC, non rientrano tra i contratti pubblici “classici”
(scelta del socio privato nella societa mista, affidamento diretto a societa # house, affidamento diretto a societa
raggruppate/consorziate o controllate nelle concessioni di lavori pubblici); ai bandi relativi ad adesioni a
convenzioni/accordi quadro, in quanto la loro inclusione nell’insieme di analisi, considerando la contemporanea
presenza dei bandi “a monte” pet la stipula di convenzioni/accordi quadro, produttrebbe una duplicazione degli
importi; ai bandi che risultano essere stati annullati, cancellati o andati deserti.
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Il dato mostra una sensibile ripresa del mercato dopo la contrazione registrata nel 2012 e
il “picco” negativo del 2013 che ha visto la domanda complessiva attestarsi su un valore di
poco superiore agli 84 miliardi di euro.

A tale incremento contribuiscono, tuttavia, alcune procedure di importo molto rilevante,
tra le quali sono ricompresi tre appalti sospesi negli anni precedenti e riattivati proprio nel
2014%1; se infatti al valore complessivo delle procedure di affidamento per il 2014 si
sottrae il valore dei tre appalti, pari a 7.766.726.487 euro, la percentuale di crescita rispetto

all’anno precedente passa dal 20% all’11%.

Figura 4.1 Valore complessivo a base di gara delle procedure di affidamento
(bandi e inviti di importo supetiore a 40.000 euro, settore ordinario e speciale, anni 2010-2014)
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Fonte: ANAC

Un dato significativo che emerge dalla figura 4.2 ¢ il contributo fornito alla ripresa della
domanda dagli appalti di servizi (+35%) e di lavori (+12%).

Pur essendo in miglioramento, il settore dei lavori pubblici, che nel 2014 si assesta attorno
ai 20,6 miliardi di euro, ¢ ancora lontano dai valori del 2012 (circa 32,1 miliardi di euro) e
dal massimo del quinquennio registrato nel 2010 (35,2 miliardi di euro).

11 settore delle forniture risulta, invece, relativamente stabile nel triennio 2012-2014, anche
se, confrontato con il “picco” positivo registrato del 2011 (30,4 miliardi di euro circa), il
valore ¢ inferiore di circa dieci punti percentuali.

Il comparto decisamente in espansione ¢ quello dei servizi. Nel 2014 1 contratti pubblici
attinenti a servizi di varia natura ammontano a poco piu di 47 miliardi di euro - massimo
registrato degli ultimi cinque anni - e assorbono quasi la meta del valore complessivo dei

contratti (46%). 1 servizi hanno recuperato quanto perduto nel biennio 2012-2013 ed

31 In merito, si precisa che la data di riferimento ¢ quella di pubblicazione che risulta dal sistema SIMOG.
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hanno addirittura superato (del 3%) il picco del quinquennio 2010-2014 di 45,7 miliardi di

euro raggiunto nel 2010.

Figura 4.2 Valore complessivo a base di gara delle procedure di affidamento per settore
(bandi e inviti di importo superiore a 40.000 euro, settore ordinario e speciale, anni 2010-2014)
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Fonte: ANAC

A trainare Iincremento della domanda di contratti rispetto al 2013 sono gli appalti di
grandi dimensioni. La tabella 4.1 evidenzia infatti, da un lato, un calo complessivo medio
(-5% circa) del numero delle procedure rispetto al 2013, che - per il settore ordinario -
interessa soprattutto le gare di importo compreso tra 40.000 e 150.000 euro (-11%) e
quelle della fascia compresa tra 5.000.000 euro e 25.000.000 euro (-2,5%) e, dall’altro, un
aumento delle procedure relative agli appalti di importo superiore a 25.000.000 euro, che
crescono di circa il 16% in numero e di quasi il 65% in valore.

Come sempre, nel quadro complessivo pesano di piu i settori ordinari, 1 quali assorbono
circa I’83% del numero delle procedure e il 76% dell'importo complessivo della domanda;
tuttavia il maggior incremento del valore degli appalti nel 2014 rispetto al 2013 si registra
proprio nei settori speciali (77% contro il 65% circa dei settori ordinari).

Un altro dato di rilievo ¢ il calo del numero delle procedure (come anticipato, in media
pari a circa -5%), interessa per lo piu gli acquisti di beni e servizi nei settori ordinari
(rispettivamente -11% e -10%), con le forniture in calo anche in termini di valore (-1,4%

circa).
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Tabella 4.1 Distribuzione delle procedure di affidamento per classi di importo

Fascia di importo

(settori ordinario e speciale, anni 2013-2014)

-“ (valore 1n3<,uro) (Vﬁl()1€ in euro) “

= € 40.000 = € 150.000 65.783 58.417 -11,20% 5.353.001.097 4.828.684.116 -9,79%

-é > € 150.000 = € 1.000.000 37.075 37.831 2,04% 13.007.482.480 13.374.963.582 2,83%
'-§ > € 1.000.000 = € 5.000.000 6.921 6.908 -0,19% 14.542.900.366 14.509.535.584 -0,23%
°© > € 5.000.000 = € 25.000.000 1.435 1.399 -2,51% 14.228.386.972 13.788.913.827 -3,09%
> € 25.000.000 247 287 16,19% 18.427.811.842 30.395.776.464 64,95%

= € 40.000 = € 150.000 11.892 11.422 -3,95% 978.710.494 930.992.953 -4,88%

o > € 150.000 = € 1.000.000 7.418 7.814 5,34% 2.798.212.996 2.984.466.540 6,66%
'§ > € 1.000.000 = € 5.000.000 1.785 1.948 9,13% 3.926.184.367 4.365.089.382 11,18%
2 > € 5.000.000 = € 25.000.000 489 567 15,95% 5.145.070.369 5.805.404.162 12,83%
> € 25.000.000 85 114 34,12% 5.874.900.564 10.417.664.148 77,32%
Totale generale | 133.130 126.707 -4,82% 84.282.661.547 101.401.490.758 20,31%

Fonte: ANAC

Lo spostamento della distribuzione delle procedure verso gli appalti di grandi dimensioni

si ritrova anche nella dinamica dei lotti: la tendenziale discesa del numero delle procedure

dal 2011 trascina, con sé, in modo perfettamente parallelo, il numero dei lotti - come

rappresentato nella figura 4.3. Nel 2014, infatti, il numero totale dei lotti (126.707) ¢ circa
1 73% di quelli del 2011 (pari a 173.276).

Figura 4.3 Andamento del numero delle procedure e dei lotti

(procedure di importo superiore a 40.000 euro, settori ordinario e speciale, anni 2010-2014)
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Fonte: ANAC

La figura 4.4 mostra un tendenziale aumento del numero medio di lotti per gara, tuttavia

la crescita appare contenuta. Dal 2011 al 2014 il valore ¢ passato da 1,15 a 1,84,
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registrando un incremento del 2,6%. A tal proposito, ¢ doveroso ricordare che alla fine
del 2011 ¢ entrata in vigore la prima formulazione del co. 1-44%2, dell’art. 2 del Codice, che
prevedeva espressamente la possibilita, qualora ritenuto economicamente conveniente
dalla SA, di suddividere gli appalti in lotti funzionali al fine di favorire la partecipazione
alle gare delle piccole e medie imprese (PMI). Anche alla luce degli orientamenti espressi a
livello comunitario, il legislatore ha voluto poi rafforzare il favor per le PMI fino a
prevedere obbligo di motivazione per la mancata suddivisione in lotti dell’appalto, che
figura nella versione del citato co. 1-/is attualmente in vigore.

Benché il dato complessivo non sia del tutto rappresentativo dell’andamento del
fenomeno, in quanto la possibilita di pervenire ad una suddivisione in lotti efficiente sia
sotto il profilo funzionale sia sotto il profilo del livello di concorrenza in gara dipende
dalla natura dell’appalto (¢ noto, ad esempio, che questa ¢ la prassi in molte tipologie di
forniture sanitarie, quali quelle farmaceutiche), ¢ presumibile che a livello di sistema si sia
registrato un aumento dei lotti al di sotto delle attese del legislatore e delle imprese.

Cio tanto piu alla luce del dato che emerge dalla figura 4.5, secondo cui nello stesso
quadriennio 2011-2014 il valore medio dei lotti ¢ passato da circa 601.000 euro a 800.300
euro con un incremento del 33%, nonostante la riduzione del numero medio di lotti per
gara registrata nel 2014 rispetto al 2013. Per quanto riguarda il biennio 2013-2014, tale
ultimo dato ¢ coerente con i risultati sopra illustrati, che vedono la riduzione del numero
delle procedure di affidamento associarsi ad un maggior valore complessivo posto a base
di gara, per effetto soprattutto di appalti banditi da centrali di committenza e SA di grandi

dimensioni.

32 1] citato co. 1-bzs, ¢ stato introdotto dall’art. 44, co. 7, della 1. 214/2011, entrata in vigote il 27 dicembre 2011,
che recitava come segue: «Nel rispetto della disciplina comunitaria in materia di appalti pubblici, al fine di
favorire I’accesso delle piccole e medie imprese, le stazioni appaltanti devono, ove possibile ed economicamente
conveniente, suddividere gli appalti in lotti funzionali». A seguito di alcune modifiche, prima ad opera dell’art. 1,
co. 2, legge 7 agosto 2012, n. 135 (Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 6 luglio 2012, n. 95, recante
disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini) e poi dall’art. 26-bis, co. 1, della
legge 9 agosto 2013, n. 98 (Conversione in legge, con modificaziont, del decreto-legge 21 gingno 2013, n. 69, recante disposizioni
urgenti per il rilancio dell’economia), il comma ¢ stato cosi modificato: «Nel rispetto della disciplina comunitaria in
materia di appalti pubblici, al fine di favorire ’accesso delle piccole e medie imprese, le stazioni appaltanti
devono, ove possibile ed economicamente conveniente, suddividere gli appalti in lotti funzionali. Nella
determina a contrarre le stazioni appaltanti indicano la motivazione circa la mancata suddivisione dell’appalto in
lotti. I criteri di partecipazione alle gare devono essere tali da non escludere le piccole e medie imprese».
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Figura 4.4 Dinamica del numero medio di lotti per gara
(procedure di importo superiore a 40.000 euro, settori ordinario e speciale, anni 2010-2014)
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Figura 4.5 Dinamica del numero totale dei lotti e del loro importo medio
(procedure di importo superiore a 40.000 euro, anni 2010-2014)
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Fonte: ANAC

In merito alle modalita di scelta del contraente, nel 2014 la procedura aperta si conferma il
sistema con culi si affida il maggior valore dei contratti pubblici (circa il 48%), seguono le
procedure negoziate, con e senza bando (nel complesso pari al 31%) e le procedure
ristrette (11%). Al contempo, con la procedura aperta continua ad essere assegnato poco
piu del 23% del numero delle procedure, mentre nel 37% dei casi si adotta una procedura
negoziata (con o senza bando) e nel 28% si ricorre all’affidamento in economia.

Focalizzando D'attenzione sui settori ordinari, rispetto al 2013, si registra una riduzione di
tutte le tipologie di procedure, ad eccezione della categoria “altre procedure” (in crescita
di oltre I’8%) nella quale rientrano sistemi di selezione dell’affidatario utilizzati per appalti
particolarmente rilevanti o complessi quali il sistema dinamico di acquisizione e il dialogo
competitivo. A fronte della generalizzata contrazione in termini di numero, si osserva un

aumento del valore di tutte le procedure ad eccezione degli acquisti in economia, che si
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riducono fortemente anche in ragione della diminuzione dei contratti di importo
compreso tra 40.000 e 150.000 euro, come evidenziato dalla tabella 4.2. In particolare,
rileva il dato di un aumento di circa il 20% medio delle procedure negoziate, con le
negoziate senza bando che crescono di poco meno del 7% e le negoziate con bando che
registrano una crescita pari a oltre il doppio rispetto al 2013. In realta, pero, tale
incremento (di circa il 112%) nei settori ordinari per 'anno 2014 sarebbe da considerarsi
al netto del valore della singola procedura di scelta (dello stesso tipo) avviata nel 2012 e
perfezionata soltanto nel 2014; operando in tale direzione, il valore reale dell’incremento
non ¢ del 112% ma si attesta su circa la meta.

Se si considera che, ai sensi dell’art. 56 del Codice, una fattispecie rilevante per l'utilizzo di
una procedura negoziata con bando ¢ I'irregolarita o I'inammissibilita dei requisiti degli
offerenti o delle offerte in esito di una procedura aperta o ristretta o di un dialogo
competitivo, il dato sull’aumento consistente delle negoziazioni previa pubblicazione di un
bando potrebbe essere spiegato anche in termini di difficolta riscontrate dalle SA ad
affidare, con le procedure ordinarie, contratti particolarmente complessi o di importo
elevato alle condizioni tecnico-economiche inizialmente fissate. Potrebbero aver
concorso, nel merito, le spinte del legislatore al contenimento delle spese e per il rispetto
delle quali le condizioni della domanda del committente, espresse dalle basi d’asta e dalle
caratteristiche tecnico-qualitative dei beni e dei servizi richiesti, non hanno trovato un

riscontro dal lato dell’offerta.
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Tabella 4.2 Distribuzione delle procedure di affidamento per modalita di scelta del contraente

(settore ordinario e speciale, anni 2013-2014)

Totale CIG perfezionati Importo complessivo ‘

Modalita di scelta del
contraente
Procedura aperta 29.186 27.887 -4,45% 36.408.955.682 42.350.608.644 16,32%
Procedura ristretta 3.189 3.002 -5,86% 5.921.326.089 8.950.141.299 51,15%
PiTp et ey piEve 2.535 2519 0,63% 2.011.023.101 4270710926 112,37%
_8 pubblicazione del bando
e Procedura negoziata senza
B previa pubblicazione del 37.359 36.891 -1,25% 14.019.067.553 14.942.473.795 6,59%
5 bando
Affidamenti in
economia(diretto, cottimo 36.777 31.920 -13,21% 5.449.701.011 4.504.293.843 -17,35%
fiduciatio)
Altro (dialogo competitivo,
sistema dinamico 2.415 2.623 8,61% 1.749.509.321 1.879.645.066 7,44%
d'acquisizione, ecc.)
Procedura aperta 1.646 2.073 25,94% 4.295.548.083 6.340.654.277 47,61%
Procedura ristretta 905 1.016 12,27% 2.247.050.183 2.399.596.748 6,79%
Proceduta negoziata previa 1.641 1.738 591% 3.940.079.001 4881474639  23.89%
pubblicazione del bando
-% Procedura negoziata senza
‘D | previa pubblicazione del 6.243 6.257 0,22% 5.275.964.651 7.766.354.619 47,20%
& bando
@ Affidamenti in
economia(diretto, cottimo 4.344 3.978 -8,43% 661.191.831 565.364.143 -14,49%
fiduciario)
Altro (dialogo competitivo,
sistema dinamico 6.890 6.803 -1,26% 2.303.245.040 2.550.172.758 10,72%
d'acquisizione, ecc.)
Totale generale | 133.130 126.707 -4,82% 84.282.661.546 101.401.490.757 20,31%
Fonte: ANAC

In conclusione, i dati sulla domanda dei contratti pubblici mostrano una riduzione

generalizzata del numero delle procedure di affidamento, in special modo di quelle di

importo inferiore alle soglie comunitarie, e un aumento del loro valore soprattutto per

effetto di alcuni appalti di importo particolarmente elevato.

La riduzione degli affidamenti e 'aumento dei valori a base di gara non sembrano essere

accompagnati da un incremento significativo del numero dei lotti. Di conseguenza, le

minori procedure bandite dalle SA hanno ad oggetto lotti di importo mediamente piu

elevato, che hanno raggiunto nel 2014 il valore medio piu alto degli ultimi cinque anni.

Il contesto generale, quindi, non sembra favorevole alla partecipazione delle PMI al

mercato degli appalti pubblici.
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Sotto il profilo delle modalita di affidamento, benché oltre il 58% del valore dei contratti
in tutti i settori sia affidato con procedure ordinarie (aperte o ristrette), sostanzialmente in
linea con il dato del 2013, di poco superiore al 59%, rimane significativa la quota (31%)

affidata con procedura negoziata.

4.3 I servizi per il mercato: il sistema AVCpass
L’art. 6-bis del Codice ha stabilito che i soggetti pubblici e privati che detengono dati e
documentazione relativi ai requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed
economico-finanziario sono tenuti a metterli a disposizione del’ANAC (allora AVCP),
cosicché le SA e gli enti aggiudicatori siano in grado di verificare il possesso dei medesimi
requisiti esclusivamente tramite la BDNCP.
Per rispondere al dettato normativo e per permettere, dunque, di rendere disponibili ad
SA ed enti aggiudicatori la documentazione di interesse per la verifica dei requisiti di
partecipazione alle procedure di gara, nella seconda meta del 2012 ¢ stato realizzato il
sistema AVCpass. Gli interventi che hanno portato alla realizzazione del sistema, sono
stati molteplici e sono rientrati nell’ambito di un complesso programma che ha visto, tra
gli altri, lo sviluppo delle sue componenti principali, quali quelle destinate:
= alle SA, per permettere la ricezione, la ricerca e la visualizzazione di documenti;
= agli OE per consentire la trasmissione dei documenti non gia nelle disponibilita
delle PA e la conservazione degli stessi in un apposito fascicolo virtuale al quale
attingere in occasione delle diverse procedure cui intendono partecipare;
= al dialogo ed allo scambio di documenti con gli EC, in virtu dei diversi protocolli
di intesa stilati con le diverse amministrazioni e dei singoli servizi di cooperazione
applicativa implementati, come descritto nel capitolo 2.
11 sistema, come noto, ¢ stato realizzato con l'intento di assicurare, a regime, una serie di
vantaggi derivanti dalla centralizzazione e dalla digitalizzazione della documentazione
utilizzata in sede di gara, in particolare, dalla semplificazione e dalla riduzione dei tempi di
verifica dei requisiti.
Contrariamente a quanto sperato, pero, 1 risultati conseguiti sono stati deludenti, sia
perché il sistema ha necessitato una serie di adeguamenti ed evoluzioni (la norma ¢ entrata
in vigore il 7 aprile 2012 prevedendo un regime di obbligatorieta gia dal 1 gennaio 2013),

sia perché - in diverse circostanze - ¢ stata erroneamente interpretata la razio di
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riferimento; ci limitiamo, in questa sede, a riportare le fattispecie di maggiore interesse.
Relativamente alle valutazioni sul contenuto della documentazione recuperata/ricevuta, il
sistema non si sostituisce alla SA e non fornisce, dunque, alcuna indicazione di merito per
stabilire se il requisito in esame sia effettivamente posseduto dal concorrente o meno.
Anche con riferimento alle modalita e ai tempi in cui la verifica dei requisiti o l'intera
procedura di gara viene espletata, il sistema non puo (e non deve) sostituirsi, in alcun
modo, alla SA: in primis perché lattuale quadro normativo prevede che sia la SA ad
effettuare la verifica dei requisiti (¢ non I’Autorita per mezzo di un suo sistema) ed inoltre
perché le valutazioni di merito che determinano 'ammissibilita o meno di un concorrente
alla procedura di gara sono spesso dipendenti dal contesto stesso della gara e un sistema
automatizzato, quale AVCpass, non ¢ in grado di effettuare questo tipo di valutazioni (ad
esempio, stabilire se alcuni degli eventuali reati commessi dall’amministratore di
un’azienda possano influire sul’ammissibilita dell'impresa o meno). In relazione alla
semplificazione ed alla riduzione dei tempi delle richieste di atti e documenti, eventuali
ritardi e/o impossibilita nel recupero degli stessi presso gli EC non sono imputabili a
malfunzionamenti del sistema, ma piuttosto riflettono le complessita insite nell'interazione
con gli enti che fanno parte del processo, nonché tutte le difficolta di recuperatli presso gli
interessati (il sistema si limita, in tal senso, ad implementare automatismi per semplificare
alla SA Tonere della richiesta dei documenti medesimi, senza pero la possibilita di
interferire in alcun modo sui tempi di disponibilita degli stessi).

Ad aggravare la complessita del sistema hanno inciso pesantemente i vincoli imposti dal
Codice sulla tutela dei dati personali®® ed alcune prescrizioni fondamentali che hanno
“ingessato” pesantemente il processo. E il caso, ad esempio, degli obblighi di
identificazione dei diversi soggetti che interagiscono con il sistema (ad esempio, soggetto
richiedente e soggetto verificato), della caratteristica di pertinenza e non eccedenza che le
richieste di documentazione formulate attraverso il sistema devono necessariamente
possedere, nonché dell’obbligo di tracciatura delle attivita effettuate dagli utenti.
Particolare attenzione va posta all’art. 8, co. 1, della deliberazione n. 111 del 20 dicembre
2012 con le modificazioni assunte nelle adunanze dell’8 maggio e del 5 giugno 2013, che

recita '«Autorita tratta i dati acquisiti nell’ambito del sistema AVCpass per le finalita di cui

3 1a qualita e la sicurezza del trattamento delle informazioni da parte dell’Autorita ¢ assimilabile a quella del
titolare del procedimento, giacché tutte le informazioni di carattere personale transitano e stazionano sui sistemi
dell’ Autorita.
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all’art. 6-bis del decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163 e nel rispetto dei criteri di
pertinenza e non eccedenza». A causa di tale vincolo ¢, di fatto, impedita I'azione di
vigilanza nel merito del procedimento di verifica dei requisiti e, in ogni caso, I'uso a fini di
vigilanza della documentazione acquisita nella BDNCP. Peraltro, detta documentazione
va distrutta da parte dell’Autorita una volta esaurite le finalita del trattamento,
formalmente con l'aggiudicazione definitiva efficace della procedura nell’ambito della
quale ¢ stata utilizzata. In realta la documentazione viene trattenuta per ulteriori 64 giorni
(art. 4, co. 9 e 10, della delibera) ma solo per garantire alla SA 'acquisizione nei propri
archivi. In termini pratici, il rispetto dei requisiti di cui sopra si ¢ tradotto in un
considerevole impatto sulla complessita delle interfacce rivolte a SA e OE e sugli oneri
richiesti a queste due tipologie di utenza. Per individuare i concorrenti e determinare la
pertinenza delle richieste, infatti, il sistema deve implementare tutto il flusso di una gara,
dal momento della presentazione delle offerte fino alla efficacia della graduatoria
definitiva, richiedendo alla SA una serie di attivita, come anche riportato nella figura
successiva.

Agli OFE, oltre alla produzione della documentazione di competenza, ¢ richiesta la
produzione di un cd. “Pass” (o anche “Pass OE”), necessario alla successiva
identificazione del concorrente nel momento della partecipazione alla gara anche nella sua
eventuale forma complessa (tutti 1 soggetti che compongo un raggruppamento

temporaneo di imprese (RTI), un consorzio, 1 rapporti di avvalimento, ecc.).

Figura 4.6 Il processo di funzionamento

Indicazione ed
identificazione
soggetti che
accedono ai

documenti di

comprova /'_.\
Comunicazione

efflcaciy Redazione elenco . Attivita facoltativa
e Attivita obbligatoria

(*) 11 carattere obbligatorio
dell’attivita ¢ stato previsto
Richiesta di Richiesta di per limitare le successive

documentazione documentazione verifiche solo alle prime due
posizioni in graduatotia.

Redazione

Fonte: ANAC
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Con specifico riferimento ai problemi di interazione con gli EC, la BDNCP non ¢, e non
puo essere, immediatamente in possesso della gran parte dei documenti richiesti dalle SA:
anche in considerazione dei citati vincoli in materia di trattamento dei dati personali,
infatti, la gran parte dei documenti di cui le SA necessitano per la verifica dei requisiti di
cui agli artt. 38 e 48 del Codice, non puo essere acquisita aprioristicamente, né puo essere
mantenuta nel tempo.

Salvo rare eccezioni (ad esempio il bilancio), tutta la documentazione utile al
procedimento di comprova dei requisiti ¢ soggetta ad un tasso di volatilita che ne impone
un frequente aggiornamento (si pensi ad esempio alla regolarita fiscale o contributiva).
Sulla base dei dati disponibili sui contratti di importo superiore a 40.000 euro, ¢ possibile
stimare che il numero complessivo di singole verifiche su imprese da supportare si attesti
poco sopra le 600.000 unita, per un volume di documenti da trattare nell’'ordine dei 10
milioni annui. Sotto queste ipotesi 'unica strada percorribile ¢ il ricorso agli standard di
cooperazione applicativa per realizzare il colloquio automatizzato tra 1 sistemi
dell’Autorita e quelli dei soggetti pubblici e privati in grado di supportare flussi automatici
di interrogazione e produzione dei documenti. Il miglioramento della percentuale di
successo nella richiesta di documenti, ha richiesto un continuo lavoro di integrazione con
gli EC e di evoluzione dei servizi di cooperazione di AVCpass. Allo stato attuale, tuttavia,
rimangono irrisolti diversi problemi che compromettono il recupero di alcuni dei
documenti trattati, ribaltando sul sistema dell’Autorita problematiche che in realta
dipendono dalle complesse interazioni previste. Con riferimento alle attivita effettuate sul
sistema dalle due tipologie di utenza, si riportano di seguito, nelle tabelle 4.3 e 4.4, alcuni
dati di interesse rispettivamente per SA e OE; dall’analisi degli stessi emerge un esiguo
livello di utilizzo della procedura da parte delle SA, che si attesta su circa I'11% rispetto
all’atteso (17.406 CIG con almeno un Pass acquisito a fronte di 154.126 potenzialmente
ricadenti nel perimetro); il dato ¢ confermato anche dal confronto tra i Pass generati dagli
OE e quelli effettivamente acquisiti dalle SA, a conferma che il grado di “accettazione”

della procedura da parte degli OE ¢ piu alto rispetto a quello delle SA.
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Tabella 4.3 Attivita registrata da utente SA. Dati aggiornati al 31 marzo 2015

Amministrazione Numero |

SA distinte che hanno inserito a sistema 1 requisiti

. . 13.507
di partecipazione
Nume.ro d1 CIG censiti con requisiti di 155.094
partecipazione
Numero di CIG per i quali ¢ stato nominato un 24,320
incaricato delle verifiche su AVCpass ;
Richieste di singoli documenti a comprova 252.322
Numero di CIG in regime di obbligatorieta 194.883
Numero di CIG in regime di obbligatorieta
perfezionati con termine di scadenza per la 154.126
presentazione delle offerte decorso (*)

(*) 11 dato ricomprende le procedure gestite interamente attraverso sistemi telematici (escluse dall’obbligo in virta
del disposto della delibera 111/2012) che impattano, comunque, in maniera residuale sul totale
Fonte: ANAC

Figura 4.4 Attivita registrata da utente OE. Dati aggiornati al 31 marzo 2015

Amministrazione Numero |

Numero di utenti che hanno chiesto ’accesso in 67.024
qualita di legale rappresentante OE

di cui attualmente abilitati 56.737
OE distinti che hanno generato almeno un Pass 46.141
Totale Pass generati da OE 391.809
Documenti caricati da OE 70.445
Totale Pass acquisiti da SA 163.642
Numero di CIG per i quali ¢ stato generato almeno

56.809
un Pass
Numero di CIG con almeno un Pass acquisito 17.406
Fonte: ANAC

Relativamente ai documenti richiesti attraverso i servizi di cooperazione implementati, ¢
da sottolineare che l'alta richiesta di certificati del Casellario integrale (rispetto agli altri
documenti dell’art. 38 del Codice) trova giustificazione nella necessita di sottoporre a
verifica piu soggetti nell’ambito dellimpresa. Inoltre, la bassa incidenza di richieste di
comunicazioni antimafia ¢ da attribuirsi al fatto che il servizio ¢ disponibile solo dallo

scorso dicembre e, per di piu, rispetto a un numero limitato di prefetture.
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Figura 4.7 Tipologie di documenti a comprova richiesti attraverso il sistema AVCpass.
Dati aggiornati al 31 marzo 2015

COMUNICAZIONE ANTIMAFIA

ATTESTATO SOA

BILANCIO

RICEVUTA DI PAGAMENTO DEL CONTRIBUTO AVCP

VISURA AL REGISTRO IMPRESE

DURC

COMUNICAZIONE DI REGOLARITA' FISCALE

AUTOCERTIFICAZIONE DEL RAPPRESENTANTE DELL'IMPRESA

CERT. ANAGRAFE DELLE SANZIONI AMMINISTRATIVE...
VISURA PRESSO IL CASELLARIO INFORMATICO DELL'AVCP
CERTIFICATO DEL CASELLARIO GIUDIZIARIO (INTEGRALE)

ALTRO

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000 70,000 80,000 90,000

Fonte: ANAC

In un’ottica di miglioramento dei servizi offerti al mercato, I’Autorita ha deciso, altresi, di
intervenire al fine di garantire una migliore qualita dei dati acquisiti attraverso la BDNCP.
Cio si ¢ reso necessario anche in considerazione delle criticita che insistono sulla BDNCP,
come di seguito descritte, e del fatto che la stessa sia inclusa fra le banche dati di interesse
nazionale come fonte delle informazioni necessarie per lesercizio delle funzioni di
vigilanza dell’Autorita e di rappresentazione, anche statistica, del ciclo di vita dei contratti
pubblici. A tali compiti, infatti, si sono nel tempo affiancate altre funzioni di natura
censuaria che consentono un monitoraggio sia in termini di spesa generata dai contratti,
sia in termini di controllo sui centri di costo (controllo, ad oggi, effettuato anche
attraverso lelaborazione dei prezzi di riferimento). La capacita della BDNCP di svolgere
le proprie funzioni puo essere, tuttavia, garantita solo attraverso la completa ed affidabile
acquisizione “a monte” dei dati sui contratti pubblici. Sotto tale profilo, da un lato, si
evidenzia che il sistema di rilevazione delle informazioni non ha sempre dato buona
prova, determinando 'acquisizione di dati patziali e/o intempestivi. Ed infatti, I’Autorita
dispone in tempo reale solo dei dati degli appalti espletati dalle SA di interesse locale delle
regioni che si avvalgono del sistema di rilevazione dell’Autorita; diversamente per le
sezioni regionali che adottano propri sistemi di rilevazione il grado di completezza, qualita
e tempestivita delle trasmissioni ¢ estremamente eterogeneo. Dall’altro, si evidenzia la
necessita di limitare le deroghe agli obblighi di comunicazione, soprattutto in relazione alle
procedure in regime di emergenza - tra 'altro, come si ¢ avuto modo di osservare piu
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volte, il ricorso diffuso a tali modalita di affidamento anche per grandi opere/event,
provoca disfunzioni e anomalie e nasconde, talvolta, episodi corruttivi - e al contratti
segretati o che necessitano di particolari misure di sicurezza, che peraltro il disegno di
legge anticorruzione da poco approvato ha ricondotto nell’alveo della vigilanza
dell’Autorita.

I’Autorita intende adottare, anche attraverso il coinvolgimento dei vari attori, ogni
soluzione che possa consentire di superare le criticita che inficiano sulla capacita di
analizzare il mercato e di offrire strumenti ritenuti effettivamente utili e in grado di
supportare 1 processi di lavoro. Per questi obiettivi, I’Autorita ha riaperto il dialogo con le
regioni, dando vita nel 2015 ad appositi gruppi di lavoro ai quali parteciperanno i

rappresentati delle stesse.

Autorita Nazionale Anticorruzione
86



Capitolo 5

L’attivita di vigilanza

Nel corso del 2014, lattivita di vigilanza sul mercato dei contratti pubblici ¢ proseguita
senza soluzione di continuita, anche in seguito al trasferimento delle relative competenze
al’ANAC, attraverso il controllo sulla regolarita delle procedure di affidamento nei tre
comparti dei lavori, dei servizi e delle forniture, nonché sul sistema di qualificazione e
sulle SOA. Al contempo, tenuto conto della radicale modifica intervenuta con il d.lL
90/2014, come anticipato nel capitolo 4, ’Autorita ha adottato i necessari provvedimenti
organizzativi per adeguare I'esercizio della funzione di vigilanza alla nuova missione
istituzionale delineata dal legislatore.

In questo capitolo saranno illustrate le principali attivita svolte dall’Autorita, con sia
riferimento alle nuove forme di vigilanza di tipo preventivo, quale la vigilanza
collaborativa, sia in relazione alla vigilanza “tradizionale”, oltre naturalmente, ai controlli
effettuati a seguito dei nuovi obblighi di comunicazione delle varianti previsti dall’art. 37,
del d.I. 90/2014 ed agli accertamenti condotti attraverso le verifiche ispettive.

Ciascuna di queste attivita ¢ stata concepita non tanto e non solo per rilevare eventuali
patologie nell’affidamento e nell’esecuzione dei contratti pubblici, quanto piuttosto con
Pobiettivo pit ampio della prevenzione e del contrasto dei fenomeni corruttivi.

Grazie alla nuova struttura organizzativa, I’Autorita ha svolto numerose e variegate attivita

in relazione alle quali la tabella 5.1 offre alcuni dati di sintesi.
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Tabella 5.1 Evidenze sulle attivita degli uffici di vigilanza nel corso del 2014

Vigilanza lavori, servizi e forniture 1.254 fascicoli aperti

Vigilanza dichiarazioni di avvalimento 315 procediment

definiti
.. .. 175 procedimenti
Vigilanza attestazioni SOA p »
definiti
.. C . 1.886 procedimenti
Vigilanza sull’attivita di attestazione P .
aperti
. 484 procedimenti
Sanzioni ..
definiti
Sanzioni irrogate 571 sanzioni
Casellario informatico (lavoti, servizi e forniture) 799 segnalazioni

Fonte: ANAC

Con riferimento alle attivita di vigilanza in materia di lavori, servizi e forniture si
rappresenta che, sulla base dei 1.254 fascicoli aperti, sono state emanate 51 delibere, di cui
otto sono state trasmesse all’Autorita giudiziaria e/o alla Corte dei Conti per i profili di
competenza. Il basso numero di delibere emanate rispetto ai fascicoli (procedimenti)
aperti ¢ da attribuirsi al fatto che - nel caso in cui dall’esame della fattispecie non
emergano dubbi interpretativi o la criticita evidenziata sia riconducibile ad un precedente
pronunciamento dell’Autorita - le questioni segnalate vengono definite direttamente
dall’ufficio competente che, peraltro, provvede ad invitare la SA al rispetto delle
indicazioni fornite e all’adozione delle conseguenti azioni correttive.

In ordine allattivita di vigilanza sulle SOA, la maggior parte dei procedimenti ha
interessato le modifiche di organico (36%) e la cessione di quote azionarie (22%), mentre
per quanto concerne le segnalazioni riguardanti il Casellario, la gran parte afferiscono alla
fattispecie di falsa dichiarazione o documentazione o a notizie utili di cui all’art. 8 del
Regolamento.

Il numero di sanzioni irrogate nell’anno 2014 ¢ pari a 571 (+62% rispetto a quelle
dell’anno 2013). Nella maggior parte dei casi (58,1%), I'irrogazione ¢ avvenuta a fronte di
violazioni dell’art. 38 del Codice, mentre un quinto ¢ relativo a violazioni degli obblighi
informativi dell’art. 6 del medesimo Codice. L’'importo complessivo delle sanzioni irrogate
nell’anno 2014 ¢ pari a 1.035.985 euro, in aumento del 16% rispetto al’importo dell’anno

precedente. I'importo medio ¢ di 1.827 euro, con valori molto contenuti per le violazioni
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ex art 6 (mediamente 282 euro). La quasi totalita di queste violazioni hanno avuto quale

soggetto sanzionato i responsabili unici di procedimento (RUP).

Tabella 5.2 Sanzioni irrogate nel periodo 2013-2014

Anno 2014 Anno 2013

1
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< L 4
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oS
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Importo
medio (euro)
Importo
complessivo
N. sanzioni
Percentuale
sanzioni
Importo
Importo
complessivo

Art. 38 332 | 58,1% | 2.112 692.750 150 | 42,6% | 2.968 439.250
Art. 40 47 8,2% 3.184 149.635 27 7,7% 3.612 86.683
Art. 48 74 13,0% | 2.036 150.650 61 17,3% | 2.463 150.250
Art. 6 115 | 20,1% 282 32.450 114 | 32,4% = 1.999 219.888
Art. 70 1 0,2% | 10.000 10.000 _ i i, -
Art. 74 2 0,4% 250 500

Soggetto sanzionato

RUP 102 | 17,9% 275 28.050 73 20,7% 326 22.500

Soggetto diverso

0 0
da RUP 469 | 82,1% | 2.168 1.007.935 279 | 79,3% | 3.188 873.571

Totale 571 | 100% 1.827 | 1.035.985 @ 352 = 100% 2.612 896.071

Fonte: ANAC

5.1 La vigilanza collaborativa

Nell’ambito della riorganizzazione dell’Autorita, ¢ stata prevista la nuova fattispecie della
vigilanza collaborativa, da attuarsi mediante la stipula di protocolli di azione con le SA
richiedenti e finalizzata a supportare le medesime nella predisposizione degli atti di gara e
nelle attivita di gestione dell'intero procedimento fino alla conclusione dell’appalto, in
un’ottica di maggiore trasparenza dell’azione amministrativa e con l'intento di scoraggiare
dal partecipare alle gare gli OE scorretti.

Si tratta di una forma di vigilanza che segna anche un cambiamento culturale nel #odus
vigilandi delle autorita indipendenti, che vede 'organo di vigilanza intervenire non soltanto

per censurare ex post comportamenti illeciti, a cui spesso, peraltro, ¢ difficile porre
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rimedio, ma anche e soprattutto per prevenire ex ante criticita, in una logica di assistenza
alla SA verso scelte corrette e trasparenti, finalizzate al buon andamento della commessa
pubblica.

In particolare Iistituto prevede che le SA possano richiedere all’Autorita di svolgere
un’attivita di vigilanza, anche preventiva, volta a verificare la conformita degli atti di gara
alla normativa di settore, ad individuare clausole e condizioni idonee a prevenire tentativi
di infiltrazione criminale, nonché a monitorare lo svolgimento della procedura di gara e
dell’esecuzione dell’appalto. La vigilanza collaborativa puo essere richiesta nei casi di
programmi straordinari per interventi da realizzarsi in occasione di grandi eventi di
carattere sportivo, religioso, culturale o a contenuto economico ovvero a seguito di
calamita naturali; interventi realizzati mediante investimenti di fondi comunitati; contratti
di lavori, servizi e forniture di notevole rilevanza economica e/o che abbiano impatto
sull’intero territorio nazionale, nonché interventi di realizzazione di grandi infrastrutture
strategiche; procedure d’acquisto di beni e servizi espletate da centrali di
committenza/soggetti aggregatori.

Va precisato che sino ad oggi la vigilanza attuata dall’ex AVCP nei settori ordinari e
speciali ¢ sempre stata rivolta ad appalti gia realizzati o in corso di esecuzione, vale a dire
ex post rispetto al momento in cui sorgono le criticita che richiedono lintervento
dell’Autorita. Tuttavia, le disposizioni contenute nel Codice dei contratti pubblici (ci si
riferisce in particolare all’art. 6, co. 5, laddove si attribuiscono all’Autorita competenze e
funzioni), prevedono anche che lattivita di vigilanza sia finalizzata a garantire, da parte
delle SA, il rispetto dei principi di correttezza e trasparenza delle procedure di scelta del
contraente, di economica ed efficiente esecuzione dei contratti, oltre che il rispetto delle
regole di concorrenza nelle singole procedure di gara. Appare dunque evidente che il
perseguimento di tali obiettivi non poteva ritenersi pienamente soddisfatto se non fossero
stati integrati 1 compiti gia svolti dall’Autorita attraverso I'espressa previsione di forme di
vigilanza che, attivate proprio ex ante rispetto alla pubblicazione del bando o comunque
rispetto all’avvio della procedura di gara, potessero effettivamente garantire la massima
trasparenza e correttezza sin dal momento dell'individuazione delle procedura di scelta del
contraente.

La vigilanza collaborativa ha sin da subito trovato ampio riscontro da parte delle SA che,
numerose, gia dai primi mesi del 2015, hanno richiesto all’Autorita 'attivazione di una
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collaborazione. Sono stati, infatti, stipulati circa 11 protocolli di vigilanza collaborativa
con amministrazioni molto diverse tra loro, volti a definire modalita di svolgimento delle
attivita e tipologia di affidamenti da sottopotre ad analisi preventiva/collaborativa.
Nell'ultimo periodo le richieste di collaborazione sono divenute piu frequenti e cio
comprova la concreta necessita delle SA di essere supportate ed affiancate
nell’espletamento di determinate procedure di appalto particolarmente complesse. Nel
periodo compreso tra gennaio e maggio 2015 sono stati stipulati protocolli di azione per
Pattivita di vigilanza collaborativa con la Regione Lazio, Invitalia, I’Aeroporto di Firenze,
’ASI (Area Sviluppo Industriale) di Caserta, la Struttura di missione contro il dissesto
idrogeologico e per lo sviluppo delle infrastrutture idriche della Presidenza del Consiglio
dei Ministri, con il Commissario Straordinario Delegato per la mitigazione del rischio
idrogeologico della Regione Puglia, con 'INPS, con I’Autorita di gestione del Programma
nazionale servizi di cura alla prima infanzia e agli anziani non autosufficienti, mentre sono
in corso di perfezionamento i protocolli con la Seconda Universita di Napoli, con
I’'Universita di Bari, con il Comune di Roma e con la Regione Basilicata.

Attesa la specificita dell’attivita di vigilanza collaborativa, nella stesura di ciascun
protocollo sono state tenute in considerazione le peculiarita di ogni SA, gli affidamenti per
i quali ¢ stata richiesta la vigilanza e/o la tipologia di appalto o di settore in cui effettuare
la vigilanza in relazione alle criticita individuate dall’Autorita nel corso del tempo.
Nell’ambito del protocollo sottoscritto con Invitalia, soggetto che cura per conto del
MISE (Ministero dello Sviluppo economico) e del MIBAC (Ministero dei Beni e delle
attivita culturali e del turismo) gli interventi per I'avvio, la qualificazione e 'accelerazione
del processo attuativo del “Progetto Pompei per la tutela e la valorizzazione dell’area

archeologica”, in considerazione della rilevanza socio-economica del “Grande Progetto

)
Pompei”, si ¢ ritenuto di sottoporre a vigilanza collaborativa tutti gli appalti rientranti nel
progetto stesso e non soltanto 1 piu rilevanti, come invece prevedono gli altri protocolli.
Per le rimanenti collaborazioni, la vigilanza riguarda un insieme determinato di appalti, da
individuare di volta in volta, in relazione alle specifiche peculiarita dei medesimi. Cio

nonostante, le osservazioni formulate dall’Autorita, stante I'importanza degli appalti

sottoposti a vigilanza collaborativa, rappresentano un utile strumento di benchmarking per

la SA.
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Per quanto riguarda i destinatari della vigilanza collaborativa, occorre evidenziare che, in
taluni casi, essi sono anche soggetti terzi rispetto a quelli che hanno sottoscritto il
protocollo. Ad esempio, la Struttura di missione contro il dissesto idrogeologico, non
gestendo operativamente 'esecuzione degli interventi di mitigazione ed avendo invece
compiti di coordinamento, impulso e monitoraggio degli interventi, non agisce come SA,
bensi sulla base di specifici accordi di programma che sottoscrive di volta in volta con i
presidenti delle regioni in qualita di commissari di Governo per il dissesto idrogeologico;
nel relativo protocollo, pertanto, sono previste verifiche preventive sugli atti connessi alle
procedure di gara poste in essere dai commissari di Governo per la messa in sicurezza
degli edifici scolastici e del’AFAM (Alta formazione artistica, musicale e coreutica), per la
mitigazione dei rischi idraulici e geomorfologici, per I'adeguamento alla normativa
antisismica e per la tutela dell’ambiente e del patrimonio culturale.

Nell’ambito di ciascun protocollo sono stati, altresi, individuati, ferma restando la facolta
dell’Autorita di richiedere ulteriore documentazione ritenuta utile e/o necessaria ai fini del
corretto svolgimento dell’attivita collaborativa, i documenti da sottoporre a verifica
preventiva, vale a dire la determina a contrarre, gli atti della procedura di affidamento e
della fase di esecuzione dei contratti.

Va precisato, in ultimo, che i pareri e le osservazioni che I’Autorita formula ad esito
dell’analisi dei documenti nell’ambito dell’attivita di vigilanza collaborativa non hanno
carattere impositivo, bensi la forma di un rilievo inoltrato alla SA, contenente 'invito a
modificare o sostituire l'atto in conformita ai rilievi formulati e ad inviare copia del
documento rettificato; qualora, invece, la SA ritenga infondato il rilievo, presenta
all’Autorita le relative controdeduzioni ed adotta gli atti di propria competenza
assumendosi le correlate responsabilita.

Gli affidamenti che sino ad oggi, per ciascuna SA, sono stati oggetto di vigilanza

collaborativa da parte dell’Autorita sono riportati nella tabella 5.3.
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Tabella 5.3 SA ed affidamenti oggetto di vigilanza collaborativa

=  Gara per 'acquisizione del servizio CUP;
= gara Cotral per 'acquisizione di 415 autobus di
linea;
Regione Lazio " gara per gestione centralizzata di farmaci e
dispositivi medici;
= parere su procedura per la proroga del servizio
antincendio.
= Gara progettazione e indagini - Nozze d’Argento
(Grande Progetto Pompei);
® oara progettazione e indagini - insula
Occidentalis (Grande Progetto Pompei);
® oara progettazione e indagini - Fortificazioni
(Grande Progetto Pompei);
" oara progettazione e indagini - Villa Diomede
Grande Progetto Pompei);
= oara progettazione e indagini - Casti Amanti
(Grande Progetto Pompei).

Invitalia

ASI di Caserta Gara per efficientamento energetico.

Affidamento di incarico professionale per la
redazione di documentazione necessaria per
ottenimento autotizzazioni ex art. 81 del decreto del
Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616
(Attunazione della delega di cui all’art. 1 della L. 22 Iuglio
1975, n. 382) sul Master Plan 2014-2029.

Aeroporto di Firenze

Autorita di gestione del
Programma nazionale
servizi di cura alla
prima infanzia e agli
anziani non
autosufficienti

Parere sulla verifica di congruita delle offerte
effettuata per una gara oggetto di finanziamento e
bandita da uno degli Ambiti territoriali di interesse.

Fonte: ANAC

5.2 Le attivita ispettive

Con la riorganizzazione del’ANAC ad opera della delibera 143/2014, I’Autorita ha
istituito  un ufficio dedicato allo svolgimento delle attivita ispettive presso le
amministrazioni pubbliche e gli enti che, in base alla normativa vigente, sono sottoposti al
controllo e alla vigilanza dell’Autorita, con la possibilita di avvalersi del personale della
Guardia di Finanza.

Attraverso I'Ufficio Ispettivo, ’Autorita ha dato impulso alla propria attivita con
Iattivazione di indagini generalizzate che hanno riguardato Iattivita negoziale di grandi SA

sull’applicazione della normativa afferente la contrattualistica pubblica nelle materie dei
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lavori, servizi e forniture. A tal proposito, si evidenzia in primo luogo la visita ispettiva ai
sensi dell’art. 6, co. 9, lett. a) e b), del Codice effettuata presso ’Amministrazione di Roma
Capitale al fine di acquisire elementi conoscitivi puntuali sull’attivita contrattuale
del’Amministrazione nel suo complesso, che ha comportato la ricognizione delle
procedure svolte dalla stessa Amministrazione capitolina per I'affidamento degli appalti di
lavori, servizi e forniture nel periodo 2011-2014. Nell’attuazione del relativo mandato il
team ispettivo ha esteso le indagini, tuttora in corso, alla verifica degli affidamenti di lavori,
servizi e forniture effettuati e/o da effettuare con il ricorso alle procedure in economia,
agli affidamenti diretti, alle procedure negoziate o comunque non espletati con il ricorso
alla gara pubblica. La prima fase di tale attivita ispettiva ha consentito di ottenere alcuni
primi significativi elementi di valutazione dell’operato dell’Amministrazione, dai quali
risultano rilevabili profili di non rispondenza alle previsioni normative e regolamentari,
che hanno caratterizzato gli affidamenti operati dalle strutture capitoline, registrandosi in
primo luogo un generalizzato ed indiscriminato ricorso alle procedure negoziate al di
fuori dei presupposti normativamente richiesti.

In particolare i principali elementi di anomalia venuti in rilevo nell’ambito di tale prima
fase di analisi hanno riguardato la violazione dei limiti di importo definiti dalla normativa
e le procedure di somma urgenza ex art. 175 e 176 del Regolamento; gli artificiosi
frazionamenti degli appalti ai fini del rispetto delle soglie fissate dalle norme di settore; la
carenza o il difetto di motivazione della delibera a contrarre in relazione alla sussistenza
dei presupposti per il ricorso alla procedura individuata; gli affidamenti ripetuti al
medesimo soggetto; il frequente ricorso ad affidamento diretto di servizi a cooperative
sociali ai sensi dell’art. 5 della legge 8 novembre 1991, n. 381 (Disciplina delle cooperative
sociali) con importo superiore alla soglia comunitaria; il mancato rispetto del principio di
rotazione degli OFE invitati; la generalizzata carenza della fase di verifica dei requisiti di
ordine generale e speciale e dell’emissione della certificazione di regolare esecuzione e di
collaudo.

Ulteriore attivita ispettiva, attivata a seguito di specifica richiesta di intervento
collaborativo, ha riguato Tattivita contrattuale del’INPS in termini generalizzati nelle
materie dei lavori, servizi e forniture. Gli accertamenti in esame, che risultano anche in tal
caso ancora in via di perfezionamento, concernono I'acquisizione delle informazioni sulle
modalita di affidamento degli appalti da parte dell’Istituto e, in particolare, sulle procedure
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di aggiudicazione espletate dallo stesso o in corso di espletamento in relazione alle
fattispecie individuate dall’Ente in apposita richiesta, nonché sugli eventuali relativi atti
contrattuali.

Lattivita ispettiva dell’Autorita, inoltre, ¢ stata condotta in relazione a specifiche
tematiche collegate a fatti di cronaca nazionale portati alla ribalta dagli organi di stampa.

Si evidenzia a tale riguardo 'accertamento ispettivo in ordine all’appalto ricomprendente
la realizzazione del viadotto Scorciavacche sulla statale Palermo-Agrigento interessato dal
cedimento del 4/5 gennaio u.s., finalizzato all’acquisizione di elementi conoscitivi e
documentali sulla procedura di aggiudicazione espletata dal’ANAS S.p.A. per
l'affidamento al CG dell’opera suddetta, nonché sull’esecuzione del relativo contratto al
fine di verificare, in particolare, lo stato di avanzamento delle opere e le eventuali criticita
emerse in fase di esecuzione, nonché la qualita delle prestazioni eseguite e il corretto
adempimento delle obbligazioni contrattuali assunte dai soggetti esecutori.

In tale contesto, ¢ stata intrapresa un’ulteriore indagine ispettiva presso I’Azienda
ospedaliera di Caserta Sant’Anna e San Sebastiano, al fine di acquisire elementi necessari
sull’attivita contrattuale svolta nel complesso dall’Azienda nell’ultimo triennio e verificare
le modalita di utilizzo delle procedure di aggiudicazione di lavori, servizi e forniture,
nonché lespletamento delle medesime procedure e I'andamento dei relativi rapporti
contrattuali in corso di esecuzione, estendendo tale accertamento ispettivo alla verifica del
rispetto delle norme in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza.

Gli esiti degli accertamenti condotti in una prima fase hanno consentito di rilevare la
sussistenza di rilevanti elementi di criticita nelle modalita di conduzione degli affidamenti
di lavori, servizi e forniture, nonché della relativa esecuzione da parte della Struttura
sanitaria ispezionata. In particolare, si evidenziano profili di irregolarita nella redazione dei
bandi che adottano il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa, nel
trazionamento artificioso degli affidamenti a favore di diverse imprese, nell’assenza da
parte della Azienda ospedaliera di strumenti di programmazione e di pianificazione,
nonché la sussistenza di criticita specifiche per le singole gare, quali requisiti di
partecipazione molto restrittivi, offerte in aumento.

Parallelamente allo svolgimento delle attivita ispettive, uno dei principali obiettivi
perseguiti dall’Autorita ¢ stato quello di addivenire alla predisposizione di un “manuale
delle ispezioni” o comunque, di un atto volto a regolare e definire l'attivita ispettiva nei
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suoi diversi momenti, attraverso l'indicazione di precise regole comportamentali e di
specifici protocolli adottabili in tale sede, nonché attraverso la redazione di utili schemi di
riferimento o linee guida per la redazione dei documenti ispettivi (verbali, relazioni etc.);
cio al fine precipuo di assicurare adeguata trasparenza e omogeneita nella conduzione
della delicata ed importante attivita accertativa fuori sede.

In riferimento a tale proposito ¢ stato pertanto sviluppato uno schema di “Linee guida per
lo svolgimento delle ispezioni” in via di approvazione, la cui predisposizione ha richiesto
una preliminare attivita di ricognizione delle diposizioni legislative e regolamentari che
regolano in linea generale Dattivita ispettiva e degli orientamenti giurisprudenziali in
materia, che sono stati trasfusi nel documento con i necessari adattamenti connessi alla
peculiarita delle indagini ispettive di competenza del’ANAC e i cui contenuti potranno
essere resi noti e assunti come riferimento per altri organi amministrativi esercenti potesta

ispettive.

5.3 La vigilanza nel settore dei lavori pubblici

Nel settore dei lavori pubblici, ’Autorita ha riscontrato molteplici problematiche attinenti
a diversi profili della gestione delle opere pubbliche. Di seguito sono illustrate le anomalie
piu significative e, in particolare, le problematiche relative alla progettazione delle opere e
alle connesse procedure di affidamento, tanto in relazione agli appalti c.d. “integrati”
quanto all’affidamento dei soli incarichi, alla durata e allo svolgimento anomalo del
contenzioso, ai ritardi di esecuzione delle opere, ai ben noti fenomeni dell’apposizione

frequente di varianti e riserve.

5.3.1 Le anomalie nella progettazione e nell’esecuzione delle opere

La realizzazione della nuova linea C della metropolitana di Roma

Il primo caso di anomalie relative al prolungamento dei tempi e all’incremento dei costi di
realizzazione delle opere riguarda la linea C delle metropolitana di Roma, su cui ’Autorita
ha aperto un’indagine, tuttora in corso.

La gara per laffidamento a CG della progettazione definitiva ed esecutiva, della
realizzazione e della direzione dei lavori ¢ stata indetta nel 2005, sulla base della
progettazione definitiva per le tratte T4 e T5 e sulla base della sola progettazione
preliminare per le altre tratte (T2, T3, TGA, T7 e “Deposito Graniti”). Il “tracciato
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fondamentale” (Pantano-Clodio/Mazzini) della linea C della metropolitana, per un
importo complessivo a base d’asta di 2.510.951.163,06 euro, era stato individuato con le
delibere del Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE) nn.
65/2003 e 105/2004.

La gara a stata aggiudicata in data 28 febbraio 2006 all’associazione temporanea di imprese
(ATT) Astaldi S.p.A., Vianini Lavori S.p.A., Consorzio Cooperative Costruzioni, Ansaldo
Trasporti Sistemi Ferroviari S.p.A., che ha costituito la societa di progetto Metro C S.p.A.,
divenuta poi Metro C S.c.p.a.. Il costo totale dell'investimento ¢ passato da 3.047 milioni
di euro a 3.740 milioni di euro, mentre 'importo contrattuale a favore del CG da 2.365 a
2.900 milioni di euro. Del suddetto incremento, circa 316 milioni sono da ricondurre alle
45 varianti adottate in corso d’opera, di cui sette a parita di importo, cinque in
diminuzione e 33 in aumento; la parte rimanente ¢ da imputare, invece, a modifiche
introdotte in sede di approvazione dei successivi livelli di progettazione.

Per cio che concerne la tempistica di realizzazione dell’opera, la stessa ¢ stata oggetto di
diverse revisioni in sede di approvazione da parte del CIPE dei progetti redatti dal CG, in
sede di varianti in corso d’opera e per effetto di accordi tra le parti. L’appalto ¢ stato,
infatti, caratterizzato anche da un consistente contenzioso con il CG che ha portato alla
sottoscrizione di un primo verbale di accordo, nel mese di giugno 2008, con il quale sono
stati ridefiniti 1 termini di ultimazione in particolare delle tratte T4, T5, TG6A, T7 e
“Depositi Graniti” e di un successivo atto attuativo, datato settembre 2014, che ha
ulteriormente prorogato i tempi di realizzazione delle citate tratte e ha riconosciuto al CG
un importo di 230 milioni di euro a tacitazione delle riserve iscritte negli atti contabili fino
a quella data.

A seguito dell’esame della documentazione fornita, I’Autorita ha proceduto ad una
comunicazione delle risultanze istruttorie con la quale sono state evidenziate a Roma
metropolitane e a Metro C una serie di criticita. In particolare, ¢ emersa una carenza di
indagini archeologiche preventive che ha determinato una notevole aleatorieta delle
soluzioni progettuali da adottare nella fase di esecuzione e, ad appalto gia in corso di
esecuzione, rilevanti modifiche rispetto alle previsioni contrattuali, imputabili in parte
anche al CG in virta delle previsioni del bando di gara e del capitolato speciale d’appalto.
Con riferimento al cospicuo contenzioso che ha caratterizzato 'intervento, ¢ stato rilevato
come le richieste risarcitorie piu consistenti attengono prevalentemente al riconoscimento
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dei maggiori oneri connessi allo slittamento delle tempistiche contrattuali di esecuzione
delle prestazioni dovuto a eventi non imputabili all’esecutore, quali ritardi nelle procedure
di approvazione dei progetti, problematiche di natura archeologica, ritardi nello
spostamento di sotto-servizi, mancata concessione di deroghe, problemi nella disponibilita
delle aree. Al riguardo, sono state richiamate le previsioni del capitolato speciale d’appalto
che delineano specifici compiti e responsabilita dei soggetti tenuti all’esame delle riserve,
sia in termini di fondatezza ed ammissibilita, sia in termini di quantificazione economica.
Si ¢ preso atto, ancora una volta, di come il contenzioso in corso d’opera sia un elemento
caratterizzante anche dell’affidamento a CG, istituto che dovrebbe presupporre, invece,
minori criticita sotto tale aspetto, stante la pitt ampia liberta e responsabilita organizzativa
posta in capo al soggetto affidatario rispetto a quella di un appalto tradizionale.

Sempre con riferimento al contenzioso, I’Autorita non ha ritenuto condivisibile il
riconoscimento a Metro C di specifici corrispettivi relativi alla funzione di CG, atteso che
le attivita per le quali ¢ stata chiesta la compensazione erano gia individuate negli atti di
gara e, in particolare, nel capitolato speciale d’appalto, come di competenza del CG
medesimo e remunerate quindi nell’ambito dei prezzi a base d’asta.

Infine, ¢ stata rilevata quale ulteriore criticita in relazione alla significativa modifica, nel
corso dell’esecuzione, degli oneri assunti dal CG in sede di offerta, in termini di
abbattimento della quota di prefinanziamento dell’'opera (dal 20% al 2%), di modalita di
erogazione dei corrispettivi afferenti la progettazione esecutiva e di tempistiche di
realizzazione delle opere; tale ultima modifica ha ribaltato la priorita di costruzione, in
modo meno favorevole al soddisfacimento delle esigenze di trasporto della citta,
rimandando la realizzazione della tratta piu centrale.

Le criticita riscontrate sono oggetto di approfondimento in sede di analisi delle
controdeduzioni presentate dalle parti interessate a seguito dell’invio della comunicazione

di risultanze istruttorie.

L alta velocita di Firenze

I progetto della penetrazione urbana della linea ad alta velocita (AV), relativo al passante
terroviario ed alla stazione sotterranea ¢ stato approvato il 3 marzo 1999 a seguito di
parere favorevole degli enti competenti reso nella conferenza di servizi e della

Commissione di Valutazione di Impatto Ambientale (VIA). L’opera ¢ stata inserita nel
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primo programma nazionale delle infrastrutture strategiche di cui alla deliberazione CIPE
121/2001.

RFI S.p.A., committente dei lavori, ha demandato a Italferr S.p.A. i compiti di SA,
supervisione dei lavoti e project management dell’appalto. L’affidamento a CG ¢ avvenuto
sulla base dei progetti definitivo del Passante e dello Scavalco redatto da Italferr SpA ed
esecutivo della Nuova Stazione AV redatto dal’ATI Foster & Partners, Ove Arup
International, Arup Italia. A seguito di gara con procedura aperta, appalto ¢ stato
aggiudicato definitivamente (con il ribasso del 25,13%) al’ATI Coopsette Societa
cooperativa ed Ergon Engineering and Contracting Consorzio stabile S.c.arl., con la quale la
Rete Ferroviaria Italiana S.p.A., nel seguito RFI, ha stipulato la convenzione in data 28
maggio 2007 dell'importo di 703.697.519,74 euro. I’ATI ha successivamente costituito la
societa di progetto Nodavia S.c.p.a.

La convenzione ha previsto la suddivisione delle prestazioni in due lotti per: la
progettazione esecutiva delle opere infrastrutturali connesse alla fluidificazione del traffico
ferroviario (Scavalco), del Passante ferroviario nonché la verifica della progettazione
esecutiva della Nuova Stazione AV, la realizzazione delle opere propedeutiche ai lavori
dello Scavalco e la realizzazione dello Scavalco stesso (lotto 1); Pesecuzione delle opere
propedeutiche ai lavori e la realizzazione del Passante ferroviario, della Nuova Stazione
AV nonché gli interventi complementari ed accessori funzionali alle opere nel loro
complesso (lotto 2). Nell’ambito dell'indagine effettuata, I’Autorita ha evidenziato diverse
criticita, tra le quali, principalmente, possono richiamarsi: il significativo aumento
contrattuale (9,6% circa) per effetto di modifiche introdotte in corso d’opera; il rilevante
contenzioso tra committente e CG, con iscrizione di riserve da parte di quest’ultimo per
un importo di 528.184.976,70 euro (al 28 febbraio 2014), pari pertanto a circa il 75%
dell'importo contrattuale iniziale; gli enormi ritardi, dovuti, da quanto riferito da RFI, in
parte ad una progressiva riduzione della capacita produttiva del CG e, soprattutto, al
termo dei lavori determinatosi per lo scavo del Passante.

Le criticita sopra richiamate sono strettamente collegate tra loro, in quanto alcune
questioni, in particolare quella delle terre di scavo, influiscono significativamente sia sui
costi e 1 tempi dell’opera, che sul contenzioso.

L’ Autorita, preso atto di tali criticita, ha formulato le seguenti osservazioni e contestazioni
ai soggetti interessati. Circa la quantificazione economica delle riserve, ha osservato come
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1 maggiori costi siano da ricondurre soprattutto all’andamento anomalo della commessa;
ne segue che gli oneri richiesti dal CG aumentano proporzionalmente alla mancata
produzione, di fatto vanificando le stesse aspettative riposte dalla SA nella scelta di tale
tipologia di affidamento.

Come ¢ noto, prima la legge 21 dicembre 2001, n. 443 (Delega al Governo in materia di
infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilancio delle attivita
produttive), c.d. “Legge Obiettivo”, e I'art. 176, co. 1, del Codice dei contratti pubblici poi,
hanno definito P'affidamento a CG come 'esecuzione con qualsiasi mezzo di un’opera
rispondente alle esigenze specificate dal soggetto aggiudicatore, precisando come il ruolo
dello stesso sia caratterizzato, tra laltro, per la liberta di forme nella realizzazione
dell’opera, per la natura prevalente di obbligazione di risultato complessivo e per
I'assunzione del relativo rischio. Ne discende che i1 CG ¢ un soggetto deputato a
fronteggiare gli eventuali impedimenti e/o ostacoli all’esecuzione dei lavori in modo piu
efficiente rispetto a un appaltatore vero e proprio; la richiesta di oneri connessi
direttamente alla mancata produzione non appare, in linea di principio, coerente con il
ruolo di CG, soggetto chiamato a fornire tutta la sua capacita organizzativa e tecnico-
realizzativa per far fronte alle difficolta che si presentano nella realizzazione dell’opera.

La stessa convenzione stipulata tra RFI e i1 CG richiama una serie di responsabilita
puntuali in termini di acquisizione di permessi, autorizzazioni, nulla osta, del cui risultato
lo stesso sarebbe responsabile.

Non puo, tra Ialtro, trascurarsi come 'appalto in argomento presenti la particolarita di un
affidamento a CG sulla base di una progettazione gia disponibile di livello definitivo
(Scavalco e Passante) o, addirittura, di livello esecutivo (Stazione); la SA, inoltre, aveva gia
acquisito, nell’ambito delle conferenze di servizi, pareri e autorizzazioni di enti ed autorita
competenti; in sostanza, 'affidamento a CG sembra aver ricercato, nell’ottica di attribuire
allo stesso competenze e responsabilita che vanno ben oltre quelle assegnate ad un
normale appaltatore, un soggetto particolarmente qualificato a gestire adeguatamente
proprio la fase di sviluppo del progetto esecutivo (per alcune parti dell’opera) e di
realizzazione delle opere, con acquisizione delle necessarie autorizzazioni strettamente
connesse a tali fasi. Pertanto, un approfondimento sulla base delle richiamate disposizioni
normative e contrattuali, finalizzato ad appurare se le criticita determinatisi nel corso
dell’esecuzione siano o meno riconducibili ai rischi insiti nel ruolo di CG e, ove non lo
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fossero, se il CG ha posto in atto le dovute misure atte a minimizzare gli effetti di tali
criticita, appare prioritario a qualsiasi esame delle riserve avanzate dal medesimo e, per
altro verso, a rilevare eventuali responsabilita a lui addebitabili per maggiori costi e ritardi
nell’esecuzione.

In relazione alle circostanze contestate dalla Procura della Repubblica di Firenze, per cio
che concerne le competenze del’ANAC, si ritiene comunque necessario verificare
eventuali responsabilita dei soggetti che, ove coerentemente con i compiti ad essi
assegnati, avessero effettuato e documentato adeguati controlli, avrebbero probabilmente
potuto evitare la stessa formulazione delle imputazioni o consentito I'immediato
superamento delle stesse; da altro punto di vista la formulazione di tali accuse da parte
della Procura deve essere adeguatamente valutata dagli organi preposti al controllo
dell’esecuzione dei lavori, al fine di assumere eventuali provvedimenti.

Circa la questione dello smaltimento delle terre da scavo, RFI ha rappresentato la diversa
classificazione dei materiali operata dalla Procura, ma non ha posto in evidenza, nelle
informazioni fornite all’Autorita conseguentemente all’avvio dell’istruttoria, adeguati
provvedimenti adottati nei confronti dei soggetti responsabili (CG, Direzione dei Lavori,
Alta Sorveglianza) a seguito delle contestazioni mosse dalla Procura.

Analogamente, circa le contestazioni della Procura nella fornitura dei conci di
rivestimento delle gallerie e nella fornitura e montaggio della fresa, non sono stati
inizialmente forniti da RFI elementi idonei ad assicurare lesaustivita dei controlli
effettuati, né sono stati segnalati i provvedimenti adottati nei confronti dei soggetti
responsabili successivamente alle citate contestazioni.

Riguardo a tali aspetti, I’Autorita ha di fatto sollecitato informazioni ed assicurazioni circa
'attuazione di adeguati provvedimenti. Ha richiamato le responsabilita di Italferr, quale
soggetto preposto all’Alta Sorveglianza, come stabilite dalla convenzione ed ha
evidenziato, altresi, come la Direzione dei Lavori svolga, per espressa previsione
contrattuale, un’attivita in favore della committenza, che peraltro ¢ ampiamente retribuita
con voci a corpo nell’'ambito della convenzione (2.822.747,44 euro per il lotto 1 e
39.901.319,21 euro per il lotto 2).

Infine, PAutorita ha contestato la modifica delle quote di partecipazione all'interno di
Nodavia, alla luce delle previsioni di cui all’art. 176, co. 10, del Codice dei contratti
pubblici e all’art. 10.6 della convenzione.
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Quanto stabilito nella convenzione escluderebbe, pertanto, la possibilita per Coopsette,
socio in possesso del 70% delle quote di partecipazione e unico qualificato all’epoca
dell’appalto quale CG, di una totale cessione delle quote di partecipazione; le modifiche
delle quote di partecipazione societaria comunicate da Nodavia sembrano tener conto di
tali disposizioni, assicurando comunque, all'interno della societa di progetto una
partecipazione, sia pure esigua di Coopsette; cio nonostante, Pesiguita della residua
partecipazione di Coopsette (0,01%) evidenzierebbe un rispetto delle disposizioni
normative e della convenzione di mero formalismo.

Tutte le predette contestazioni sono oggetto di approfondimento in sede di analisi delle
controdeduzioni presentate dalle parti interessate a seguito dell'invio della comunicazione

di risultanze istruttorie.

I Corsia dell’ antostrada A4 - tratto nuovo ponte sul finme Tagliamento

La necessita di procedere alla redazione di varianti in corso d’opera con conseguenti
aumenti dei costi e dei tempi di realizzazione ¢ generalmente legata ad una carente
progettazione. Cio ha portato il legislatore a prevedere disposizioni normative sulle
modalita di effettuazione della progettazione, basata su tre livelli di successivi
approfondimenti e poi ad introdurre la figura del CG che si assume anche l'onere della
progettazione al fine di ridurre 1 rischi connessi alla predisposizione di elaborati
progettuali carenti. La finalita del legislatore, con riferimento al trasferimento del rischio di
progettazione e dell’acquisizione dei dovuti pareri e nulla osta da parte di enti interessati,
non si ¢ dimostrata efficace come si evince anche dall’indagine espletata con riferimento
all’affidamento a CG della progettazione definitiva ed esecutiva, della redazione del Piano
di sicurezza e coordinamento (PSC), delle attivita accessorie e della realizzazione con
qualunque mezzo della “III Corsia dell’autostrada A4 - tratto nuovo ponte sul fiume
Tagliamento (progr. Km 63+300) - Gonars (progr. Km 89+000), nuovo svincolo di
Palmanova e variante strada statale (S5.S.) n. 352 - 1 Lotto”. L’opera rientra tra quelle

comprese nel Programma delle infrastrutture strategiche di cui alla 1. 443/2001.
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La gara ¢ stata indetta dal Commissario delegato per 'emergenza’4, con affidamento a CG
mediante il sistema dell’offerta economicamente piu vantaggiosa per un importo a base di
gara part a 407.569.223,62 euro.

Poiché I'offerta vincitrice conteneva importanti migliorie soprattutto con riferimento agli
aspetti idraulici, in particolare per i ponti principali (Tagliamento, Stella, Cormor), il RUP
ha inoltrato le modifiche progettuali agli enti locali competenti per il rilascio delle
autorizzazioni idrauliche (oggetto di specifica prescrizione da parte del CIPE nella
deliberazione di approvazione del progetto preliminare), per le opportune valutazioni e la
formulazione di un parere preventivo. In sede di rilascio delle autorizzazioni idrauliche, gli
enti interessati hanno avanzato diverse prescrizioni, alcune delle quali necessitavano di
ulteriori approfondimenti progettuali per valutarne 1 possibili, significativi, aumenti dei
costi. A tali prescrizioni si sono aggiunte le richieste di diverse amministrazioni comunali
interessate all'iniziativa, con laspettativa di ridurre l'impatto dell’opera sui territori
attraversati e la cesura del territorio avvenuta all’epoca della costruzione dell’autostrada.
La necessita, rilevata dal RUP, di effettuare ulteriori approfondimenti progettuali stante il
fatto che alcune prescrizioni avrebbero inciso sul quadro economico dei lavori, ha
determinato I'esigenza di affidare la sola progettazione definitiva dell’intervento.

Con la delibera CP n. 24 del 26 novembre 2014, I’Autorita ha evidenziato che, nonostante
gli sforzi compiuti dalla SA per rendere piu rapido I'ifer amministrativo, a distanza di circa
due anni e mezzo dalla stipula del contratto per la progettazione definitiva, alla data di
conclusione del procedimento di vigilanza, non si era proceduto ancora alla consegna dei
lavori e sussistevano incertezze sulla tempistica per la presentazione degli elaborati
completi del progetto definitivo.

Si evidenzia, peraltro, che il Commissario delegato dei lavori di realizzazione della terza
corsia dell’autostrada A4, richiamando l'art. 6, co. 7, del Codice, ha chiesto un parere
al’Autorita sulla possibilita di stipulare un atto transattivo con il CG, finalizzato a
superare una situazione di potenziale contenzioso. I’Autorita, in merito, ha analizzato la

coerenza dei provvedimenti ipotizzati rispetto alle valutazioni gia rappresentate con la

34 11 Presidente della Regione autonoma Friuli Venezia Giulia ¢ stato nominato “Commissario delegato per
Pemergenza” dopo che i Presidenti delle Regioni Veneto e del Friuli Venezia Giulia hanno chiesto al Presidente
del Consiglio di Ministri, la dichiarazione dello stato d’emergenza, ai sensi della legge 24 febbraio 1992, n. 225
(Istituzione del Servizio nagionale per la protezione civile), per la realizzazione delle opere, in ragione del blocco
quotidiano del traffico, dei danni enormi per 'economia e dell’elevatissima incidentalita, e cosi da rendere i tempi
di realizzazione dell’opera piu brevi.
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deliberazione n. 24 del 26 novembre 2014, formulando alcune osservazioni contenute
nella comunicazione del 16 aprile 2015. La prima attiene alla possibilita che la variazione
della configurazione fondazionale intervenuta successivamente alla gara possa comportare
una modifica sostanziale dell’oggetto dell’affidamento. Su questo punto, ’Autorita, pur
condividendo che le modifiche introdotte in esito alle prove su modello fisico non siano
tecnicamente tali da costituite una variante sostanziale, ha evidenziato la necessita di
valutare se i cambiamenti apportati in sede di progetto definitivo possano «configurare
un’alterazione della par condicio tra gli appaltatori intervenuti in sede di gara, tenuto
conto che I'appaltatore ha ottenuto I'appalto anche in forza delle modifiche introdotte [in
sede di offerta], in parte vanificate dall’esito delle predette prove», come gia indicato nella
deliberazione 24/2014.

In ordine alla possibilita di pervenire ad un atto transattivo ’Autorita ha osservato, tra
Ialtro, che 'opzione di ricorrere all’istituto della transazione nel caso di affidamento a CG
¢ prevista dall’art. 161, co. 6, del Codice, laddove tale disposizione statuisce che ai
contratti di opere relativi alle infrastrutture strategiche (art. 162, co. 1), si applica anche la
parte IV (contenzioso) del Codice, evidenziando, al contempo, come 'esame di merito dei
contenuti della transazione esuli dalla sfera di competenza dell’Autorita stessa. Infine, in
relazione al trasferimento delle attivita di direzione dei lavori in capo alla committenza, al
fine di ridurre I'importo contrattuale, I’Autorita ha rilevato come l'art. 176 del Codice,
stante la particolare obbligazione di risultato in capo al CG, contempli tra le attivita
rimesse allo stesso anche quella di direzione dei lavori, lasciando in carico al committente

Ialta sorveglianza delle opere e il collaudo delle stesse (art. 176, co. 2 e 3).

Le linee tramviarie Roccella - 1eonardo da 1V inci - Calatafini

Criticita relative alla tempistica e alla qualita della progettazione sono state rilevate anche
nell’appalto riguardante la realizzazione di tre linee tramviarie denominate “Roccella-
Leonardo da Vinci-Calatafimi” da parte dell’Azienda municipalizzata AMAT di Palermo.
In seguito agli esiti negativi di una prima gara esperita nel gennaio del 2003, dovuta alla
circostanza che il progetto originario, redatto molti anni prima, non era piu attuale e che la
previsione economica inerente le forniture e i lavori di realizzazione era ormai inadeguata,
nel 2005 veniva predisposto un nuovo bando a procedura ristretta, con criterio dell’offerta

economicamente vantaggiosa, avente ad oggetto la progettazione esecutiva, la
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realizzazione dei lavori, la gestione in c.d. “global service’ delle linee ferroviarie, per un
prezzo a base di gara pari a circa 192.000.000.000 di euro e per una durata prevista pari a
00 mesi.

All'infrastruttura sono state apportate numerose varianti progettuali; la maggior parte di
queste ¢ relativa alle opere civili e riguarda il deposito di Roccella. Risultano diverse
varianti onerose per migliorie del sistema, mentre numerose sono state le varianti per la
rilocazione dei sotto-servizi (cioe delle reti e degli impianti nel sottosuolo) compresi quelli
di proprieta del Comune di Palermo. Sono stati poi riscontrati errori progettuali per
carente valutazione dello stato dei luoghi. In sintesi, nella delibera conclusiva CP n. 5 del
30 settembre 2014 PAutorita ha riscontrato molteplici problematiche tra le quali: la
presenza di errori progettuali che hanno contribuito all’incremento dei costi complessivi
del progetto definitivo posto a base d’appalto che, tra laltro, non risultano essere stati
tempestivamente contestati ai progettisti; 'avvio dei lavori in assenza di un progetto
esecutivo completo ed approvato; 'ampio ricorso ad onerose consulenze giuridiche di
supporto al RUP con affidamenti diretti in difformita alle norme previste in materia; le
carenze nella definizione del contratto; la non conformita alle leggi generali di contabilita

dello Stato delle opere in variante o aggiuntive.

I lavori di adegnamento della S.S. 640 di Porto Empedocle — Agrigento - Caltanissetta

Nell’ambito degli interventi di importi rilevanti e compresi nel Programma delle
infrastrutture strategiche di cui Legge Obiettivo, ¢ proseguita I'indagine attivata nel 2012
sui lavori di adeguamento a quattro corsie della “S.S. 640 di Porto Empedocle, itinerario
Agrigento-Caltanissetta-A19 - I Lotto (tratto dal km 9+800 al km 44+400)”. La strada S.S.
640 collega la citta di Porto Empedocle con quella di Caltanissetta e termina con I'innesto
sull’autostrada A19 (Palermo-Catania). Il suo tracciato si snoda nelle Province di
Agrigento e Caltanissetta e attraversa la Valle dei Templi, area archeologica caratterizzata
da una serie di importanti templi dorici del periodo ellenico.

Gli accertamenti effettuati dall’Autorita hanno fatto emergere nuovi elementi di criticita
con riferimento alla realizzazione delle opere e, in particolare, la dilatazione dei tempi di
esecuzione e la lievitazione dei costi, oltre alla responsabilita della SA per la mancata
applicazione delle clausole contrattuali che definiscono le obbligazioni rimesse al CG,

come rappresentato nella delibera CP n. 2 del 15 luglio 2014. Tra le anomalie riscontrate
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figurano, in particolare, il difetto di ammissibilita sulle riserve apposte dal CG relative alle
carenze del progetto definitivo posto a base di gara, I'inadeguata attenzione nel valutare i
piani particellari degli espropri, un carente controllo sui tempi di esecuzione delle opere, la
carenza nei capitolati speciali d’appalto nella parte relativa alle penali, stante gli effettivi
tempi complessivi di realizzazione delle opere, la redazione del quadro economico nella
parte relativa al fondo di incentivazione non in linea con il regolamento approvato dalla

SA (Anas S.p.A.) per la ripartizione e 'erogazione dell'incentivo ex art. 92 del Codice.

5.3.2 Le criticita nell’affidamento degli incarichi di progettazione

I’Autorita ha riscontrato criticita ed anomalie anche con riferimento all’affidamento dei
soli incarichi di progettazione. In tale ambito meritano di essere segnalati 1 casi degli
affidamenti effettuati dall’ambito territoriale ottimale (ATO) 1 di Palermo e dai Comuni di

Ischia e di Vicari.

Gli affidamenti effettuati dalla ATO 1 di Palermo

L’indagine effettuata dall’Autorita era tesa a verificare la regolarita della procedura adottata
per il conferimento dell’incarico di cui alla convenzione sottoscritta nel dicembre 2012 tra
PATO 1 di Palermo e le Societa Acque Potabili Siciliane S.p.A. e Desa s.rl. per la
progettazione, preliminare, definitiva ed esecutiva dei lavori rientranti nel programma di
investimenti finalizzati alla risoluzione della procedura di infrazione comunitaria ai sensi
della direttiva 91/271/CEE.

Preliminarmente, occorre precisare che la Societa Acque Potabili Siciliane S.p.A. era il
soggetto gestore del servizio idrico integrato (SII) nel territorio del’ATO 1 di Palermo in
virta di un’apposita convenzione sottoscritta in data 14 luglio 2007, a seguito di
esperimento di procedura ad evidenza pubblica.

La gestione del SII, affidata per una durata di 30 anni, comprendeva i servizi di
captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad ust civili, di fognatura e di depurazione
delle acque reflue. I’ATO 1 di Palermo ha lamentato una pluralita di inadempimenti alle
obbligazioni contrattuali da parte del gestore, tra cui Iincompleta corresponsione del
canone di concessione, il mancato rinnovo della garanzia cauzionale di cui all’art. 37 della
convenzione di gestione, I'inadeguatezza organizzativa e operativa nella gestione del
servizio e gli inadempimenti in materia di investimenti.
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L’Autorita, nella delibera n. 7 del 14 gennaio 2015, ha riscontrato diverse anomalie con
riferimento all’'operato del’ATO, in particolare ha ritenuto che la convenzione di incarico
sottoscritta nel dicembre 2012 si configurasse come un affidamento diretto di servizi di
progettazione, in contrasto con le disposizioni di cui all’art. 91 del Codice, e che la stessa
non fosse riconducibile alla fattispecie di rinegoziazione contrattuale prevista dall’art. 4,
co. 6, della convenzione di gestione; ha rilevato, altresi, che operato del’ATO 1 di
Palermo non fosse conforme alle disposizioni normative in materia di affidamento dei
servizi di progettazione, in relazione al proseguimento delle attivita, a seguito della
risoluzione della convenzione di gestione, atteso che tali attivita non possono qualificarsi

come strettamente necessarie per garantire la fornitura del servizio idrico agli utenti.

Gli incarichi professionali affidati dal Comune di Ischia

Il Comune di Ischia ha proceduto all’affidamento di una serie di incarichi professionali
operando un frazionamento delle prestazioni ed affidando gli stessi con le procedure in
economia, sulla base di un regolamento del maggio 2007 che prevede la possibilita di
effettuare affidamenti diretti per incarichi di importo inferiore a 100.000 euro.

Da un esame degli affidamenti della SA, I'Autorita ha rilevato che gli incarichi
professionali erano singolarmente di importo inferiore a 20.000 euro e quindi
apparentemente suscettibili di essere affidati in via diretta; tuttavia, con riferimento a piu
interventi variamente denominati (opere di completamento, opere complementari),
un’analisi piu approfondita ha messo in luce la riconducibilita degli stessi ad un medesimo
“oggetto” (edificio, impianto sportivo o area urbana).

Le modalita di affidamento dei servizi di ingegneria piu rilevanti, che appaiono tra l'altro
in contrasto con l'esigenza tecnica di garantire l'unitarieta della progettazione e della
conduzione dell’opera, hanno determinato l'utilizzo di procedure meno rigorose di quanto
di richiesto dalle norme ove si fosse considerato l'intervento nella sua globalita. Tale
anomalia ¢ stata riscontrata, peraltro, anche per gli stessi appalti di lavori.

Nella delibera CP n. 13 del 14 ottobre 2014, conclusiva dell’istruttoria, ¢ stato evidenziato
come I’Autorita si sia in piu occasioni espressa sulle modalita di affidamento dei servizi di
ingegneria ed architettura. A titolo esemplificativo, sono state richiamate le determinazioni
n. 5 del 27 luglio 2010 e n. 2 del 6 aprile 2011, nelle quali sono ribaditi i principi cardine

che devono regolare gli affidamenti operati dalle SA per gli incarichi di importo inferiore a
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100.000 euro, vale a dire i principi generali di trasparenza e non discriminazione
garantendo, in favore di ogni potenziale offerente, un adeguato livello di pubblicita che
permetta 'apertura degli appalti alla concorrenza.

Tale principio ¢ stato ribadito dall’Autorita anche nella recente determinazione n. 4 del 25

tebbraio 2015, contenente I'aggiornamento delle citate linee guida del 2010.

Gli incarichi professionali affidati dal Comune di Vicari

Sul frazionamento degli incarichi professionali I’Autorita ha svolto anche un’indagine sul
Comune di Vicari. Dall’analisi della documentazione acquista nell’'ambito del
procedimento ¢ emersa la mancata stima in via unitaria dell'importo totale degli incarichi
tecnici riferiti alle opere di «completamento del restauro del castello di Vicari,
sistemazione dell’area del castello, realizzazione di attrezzature polifunzionali e servizi
aggiuntiviy.

Nel caso in parola risulta, infatti, che nell’anno 2010 il Comune abbia affidato a un
soggetto esterno lincarico per la redazione di un progetto di livello definitivo per un
importo di 48.500 euro. Conseguito il finanziamento dell’opera nell’anno 2013, il Comune
ha conferito, al medesimo soggetto, I'incarico per la redazione del progetto di livello
successivo (progetto esecutivo), a fronte di un corrispettivo di 70.290 euro. Con separate
procedure ha poi affidato ad altri soggetti I'incarico per la redazione delle relazioni
geologiche, geotecniche ed archeologiche (per un corrispettivo di 45.000 euro) e I'incarico
per il servizio di coordinamento per la sicurezza in fase di progettazione (per un
corrispettivo di circa 15.100 euro).

Sull’operato della SA, con la delibera n. 3 dell’8 gennaio 2015, ’Autorita ha osservato che,
se l'affidamento della progettazione definitiva prima ed esecutiva dopo puo trovare
giustificazione in relazione alla tempistica ed alla disomogeneita dei finanziamenti, non
trova alcuna giustificazione il mancato affidamento, unitamente alla progettazione
esecutiva, dell’attivita di coordinamento della sicurezza in fase di progettazione nonché
dell’incarico di direzione lavori e coordinamento della sicurezza in fase di esecuzione. 11
frazionamento nel tempo degli incarichi rappresenta, quindi, un’evidente elusione dei
limiti stabiliti dall’art. 91 del Codice dei contratti pubblici finalizzati ad una corretta

applicazione delle procedure di gara.
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5.3.3 Lo sviluppo anomalo del contenzioso in fase esecutiva

Lo sviluppo anomalo del contenzioso in fase di esecuzione ¢ uno dei fenomeni piu gravi
che incide sulla corretta e tempestiva realizzazione delle opere pubbliche in Italia.
I’Autorita ha segnalato in passato, con la determinazione n. 5 del 30 maggio 2007, lo
stretto legame tra 'andamento anomalo del cantiere e il contenzioso evidenziando, in
particolare, come gli accordi bonari rappresentino una delle principali disfunzioni nella
gestione degli appalti pubblici. Un caso emblematico ¢ rappresentato dagli accordi di cui
all’art. 240 del Codice posti in essere da RFI/Italferr per la risoluzione dei contenziosi
sviluppatisi per i tre contratti relativi a “Nodo ferroviario di Genova-Voltri”, “Nodo e
stazione IS di Bologna” e “Raddoppio della linea ferroviaria Caserta Foggia”, come
meglio di seguito descritti.

In relazione ai tre appalti, con delibera CP n. 19 del 12 novembre 2014, ’Autorita ha
posto in evidenza gravi violazioni dei principi di trasparenza, la durata abnorme del
procedimento di componimento del contenzioso, 'anomalo andamento dei lavori per

indisponibilita delle aree e la natura sistemica delle cause delle riserve.

17 nodo ferroviario di Genova - 1 oltri

Alla fine del 2009 RFT stipulava con il Consorzio stabile Eureca di Milano un contratto di
272.871.948,08 euro, allo scopo di migliorare la funzionalita del nodo ferroviario di
Genova-Voltri e ridurre 'impatto sulla citta. La procedura si ¢ conclusa il 10 dicembre
2008 con un ribasso offerto di circa il 25% sul progetto esecutivo posto a base di gara.
L’appalto ha conosciuto un rilevante contenzioso, insorto a seguito dell’apposizione di
una serie di riserve; quelle pit importanti erano riconducibili alla consegna frazionata nel
tempo delle aree, alla difformita delle stesse dal contratto e allo stato dei luoghi non
pienamente conforme al progetto esecutivo. Per risolvere la controversia RFI, per il
tramite di Italferr, ha attivato un procedimento di accordo bonario ex art. 240 del Codice.
La durata del procedimento, tuttavia, ¢ risultata eccessiva - 477 giorni, ben oltre i 90 giorni
di cui dall’art. 240, co. 5, del Codice - risultando cosi violata la razo dell’istituto rinvenibile
nella risoluzione celere del contenzioso finalizzata a permettere il regolare svolgimento del
rapporto contrattuale.

Nell’esaminare il caso, ’Autorita ha evidenziato diverse anomalie, tra cui la violazione

dell’art. 106, co. 1, del Regolamento, secondo cui il direttore dei lavori ha I'obbligo di
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assicurare e certificare - gia in sede di validazione della progettazione - 'accessibilita alle
aree, l'assenza di impedimenti e la realizzabilita delle opere, nonché Iirritualita della
procedura di accordo bonario, soprattutto in relazione alla mancata definizione di una
proposta economica unitaria in seno alla commissione, situazione che ha indotto RFI a
trattare direttamente con il Consorzio riconoscendo la somma di 18.000.000 euro (pari al

6% dell'importo contrattuale).

17 nodo ferroviario di Bologna

Il contratto di 21.606.064,57 euro per l'esecuzione dell’armamento ferroviario e trazione
elettrica delle nuove gallerie sottopassanti il nodo di Bologna e altri lavori ausiliari, siglato
i 13 gennaio 2010 con ’ATI CLF S.p.A. e Sifel, al netto dello 0,85% sulla base di un
progetto esecutivo, veniva affidato da RFI, ai sensi degli artt. 220, 224, co.1, lett. b), e 232
del Codice. Anche per questo appalto, ’Autorita ha evidenziato I'eccessiva durata del
procedimento, laddove ha coperto gran parte del tempo di esecuzione dei lavori e ben
oltre 1 90 giorni del richiamato art. 240 del Codice, con particolare riferimento all’ultimo
anno di durata contrattuale (dal gennaio 2013 all’ultimazione dei lavori avvenuta nel

novembre dello stesso anno).

1/ raddoppio della linea ferroviaria Caserta - Foggia

Il contratto di 137.724.521,41 euro, divenuto di 153.849.670,68 euro a seguito di varianti
in corso d’opera, ¢ stato affidato al’ATI Consorzio Stabile T&T s.r.l., IPA Precast S.p.A.
e Fersalento s.rl, mediante appalto integrato, con bando risalente al 2004, per la
costruzione del raddoppio della tratta Cervaro-Bovino nella linea Caserta-Foggia,
comprese le stazioni di Ponte Albanito e Bovino.

Per questo appalto sono state rilevate le medesime criticita riscontrate per i nodo
ferroviario Genova-Voltri: la divaricazione delle valutazioni dei tre membri della
commissione nella procedura di accordo bonario e la mancata definizione di una proposta
unitaria, con conseguente durata anomala del procedimento e intervento ex post della

committente RFI nella definizione della controvetsia.
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5.3.4 Altre problematiche

17 completamento dei collegamenti tra il Comune di Forenza e la S.S. 658 Potenza - Melfi

Nella delibera CP n. 23 del 26 novembre 2014, I’Autorita ha analizzato I'appalto relativo ai
lavori di completamento della strada di collegamento tra il Comune di Forenza e la S.S.
058 Potenza-Melfi, espletato dalla Provincia di Potenza. I’opera oggetto dell'indagine ¢
piuttosto articolata. L.a Provincia di Potenza ha espletato la procedura di gara nel 2008
sulla base di un progetto elaborato in origine dal Comune di Forenza, al fine di pervenire
al completamento di vari tratti viari gia realizzati (ma mai collaudati e posti in esercizio)
della strada di collegamento tra il Comune e la S.S. 658 Melfi-Potenza. Il contratto veniva
stipulato nel luglio 2009 e I'ultimazione era prevista originariamente il mese di giugno
2012.

L’iter amministrativo per Pesecuzione dell’opera viaria ¢ stato caratterizzato dall’accesa
conflittualita tra le parti. Da un lato I'aggiudicatario ha avviato sin dalla consegna dei lavori
numerose contestazioni al progetto dell’opera lamentandone la non eseguibilita; dall’altro,
la Provincia ha disposto la risoluzione del contratto per grave inadempimento
dell’esecutore dei lavori ex art. 136 del Codice. A seguito della risoluzione contrattuale,
I'appaltatore ha devoluto la controversia al giudice ordinario (ancora in corso alla
conclusione dell’istruttoria).

Sull’appalto ’Autorita ha rilevato criticita sia in relazione all’operato della SA in sede di
gara, sia con riferimento al comportamento tenuto dall'impresa in fase esecutiva.
L’operato della SA ha destato perplessita con riferimento alla valutazione della congruita
dell’offerta. I’Autorita ha osservato come il ribasso offerto dall’aggiudicataria (31,6%)
doveva portare la SA a prestare maggiore attenzione nel valutare la congruita dell’offerta e
ad immaginare la possibilita di una variante tesa a modificare quelle lavorazioni
caratterizzate da ribassi percentuali molto elevati.

Per quanto riguarda il contraente, sin dall’avvio della fase realizzativa si sono evidenziati
ritardi nell’esecuzione. L’effettivo inizio dei lavori ¢ avvenuto il 13 gennaio 2010, dopo tre
mesi impiegati per eseguire gli espropri e il taglio delle alberature. Successivamente
all’approvazione di una proposta di variante, 'impresa riprendeva i lavori con regolarita,
ma in difformita dalle disposizioni progettuali e dalla stessa variante migliorativa proposta

dalla medesima. Si susseguivano diversi ordini di servizio per la sospensione dei lavori a
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causa delle difformita delle opere realizzate fino all’avvio da parte della SA della procedura
di risoluzione contrattuale ex art. 136, del Codice.
Dallo stato di consistenza dei lavori, emergeva che in due anni e mezzo I'impresa aveva

realizzato solo il 12% dei lavori.

17 corvidoio intermodale Roma - Latina e il collegamento Cisterna - 1 almontone

Problematiche in ordine alla durata eccessiva del procedimento di aggiudicazione sono
state rilevata nell’affidamento in concessione delle attivita di progettazione, realizzazione e
gestione del corridoio intermodale Roma-Latina e del collegamento Cisterna-Valmontone.
La gara per l'aggiudicazione dei lavori in oggetto, infatti, ¢ stata effettuata mediante
procedura ristretta ed ¢ stata attivata con bando pubblicato nel dicembre del 2011, mentre
le lettere di invito ai concorrenti pre-qualificati sono state inoltrate in data 10 aprile 2014,
quindi a distanza di circa 28 mesi.

Nell’istruttoria, conclusasi con la delibera CP n. 29 del 9 dicembre 2014, I’Autorita ha
rilevato che, se ¢ pur vero che nelle procedure ristrette “il concreto avvio della gara” si
sostanzia con linvio delle lettere di invito, ¢ altrettanto vero che la fase di pre-
qualificazione costituisce l'atto di avvio del procedimento di evidenza pubblica, i cui
termini di conclusione non possono essere indeterminati o comunque legati a fatti ed
eventi la cul tempistica non ¢ a priori determinabile. Tale problematica ¢ strettamente
connessa a quella della potenziale violazione del principio di massima partecipazione e di
apertura alla concorrenza, poiché non puo escludersi che, nel periodo di tempo intercorso
tra la pubblicazione del bando e I'invio degli inviti ai pre-selezionati, altri OE non abbiano
acquisito 1 requisiti di partecipazione alla gara e non abbiano maturato interesse a

parteciparvi.

5.4 La vigilanza sulle varianti

L’art. 37 del d.I. 90/2014 ha introdotto 'obbligo di trasmissione al’ ANAC delle varianti in
corso d’opera dei contratti pubblici di lavori. I.a norma ¢ finalizzata a consentire un
controllo sulle varianti apportate in fase esecutiva, spesso causa di aumenti considerevoli
dei costi e di allungamento nei tempi di realizzazione delle opere, come anche illustrato

nell’ambito dei paragrafi precedenti.

Autorita Nazionale Anticorruzione
112



Nel 2014 PANAC ha pubblicato vari comunicati al fine di fornire indicazioni su come
adempiere alla nuova norma, da ultimo quello del 17 marzo 2015 in cui si evidenziava la
necessita di rivisitare e aggiornare le indicazioni fornite in precedenza al fine di garantire la
completezza della documentazione allegata alla trasmissione, Iestensione della
trasmissione stessa ad alcuni tipi di varianti nell’appalto integrato, nonché Iacquisizione
delle informazioni sul contenzioso che interferisce con le medesime varianti.

Alcuni primi risultati sulle varianti trasmesse sono contenuti nel comunicato del
Presidente del 24 novembre 2014 (“Prime valutazioni sulle varianti in corso d’opera
trasmesse dalle Stazioni Appaltanti”). Trattasi di varianti per le quali non erano previsti i
limiti di importo successivamente introdotti in sede di conversione del d.l. 90/2014
(varianti disposte nell’ambito di appalti di importo pari o superiore alla soglia comunitaria
e di importo eccedente il 10% del contratto).

Le valutazioni si basano sull’analisi di un campione di 90 varianti su un totale di 277
pervenute nelle more della conversione in legge. Nonostante I'insieme dei dati sia parziale
e disomogeneo, anche a causa di alcune difficolta interpretative delle SA nei primi mesi di
applicazione della norma, ¢ tuttavia funzionale a rilevare alcune linee di tendenza relative
all’'utilizzo dello strumento da parte delle medesime SA.

I dati esaminati hanno evidenziato che la gran parte delle varianti riguarda SA classificate
come enti locali e presenta un importo aggiuntivo inferiore a 50.000 euro, con moda
attestata attorno al valore di 20.000 euro. Il dato testimonia la forte frammentazione del
fenomeno in esame, caratterizzato da numerose varianti di piccolo importo, correlata
anche alla generale polverizzazione del mercato dei lavori pubblici.

Tra le principali criticita rilevate su queste prime varianti si segnalano: il frequente difetto
di coerenza delle motivazioni addotte dal RUP; la ricorrenza di varianti approvate dopo
Pesecuzione dei relativi lavori, al fine di regolarizzare le opere eseguite in sede di chiusura
della relativa contabilita; la presenza di varianti qualificate come migliorative per le quali
non vi ¢ stato, in realta, un sufficiente riscontro in ordine alle effettive migliorie apportate;
la diffusa apposizione di varianti di valore molto prossimo al risparmio conseguito con il

ribasso d’asta (riscontrata nel 90% dei casi).
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L attivita svolta dall'entrata in vigore della norma

In merito all’attivita svolta dall’entrata in vigore della norma, si evidenzia un numero
complessivo di 542 varianti trasmesse dopo il primo comunicato del 16 luglio 2014 e fino
al 30 aprile 2015. Delle varianti sottoposte all’obbligo di trasmissione, solo il 47% risulta
completo e solo il 22 % viene trasmesso entro i 30 giorni stabiliti dalla norma. In generale,
il tempo medio di trasmissione ¢ di circa 60 giorni, il che appare spiegabile con 'assenza
nella norma di sanzioni per mancata comunicazione dei dati. In questa prima fase di
analisi si evidenzia, quindi, un livello di adempimento molto carente, da ricondurre anche
alla non corretta interpretazione della norma nei primi mesi di applicazione.

In merito alle fattispecie individuate dall’art. 132, co. 1, del Codice (e nel citato
comunicato del 17 marzo 2015), quelle comunicate con maggiore frequenza sono le
fattispecie “b)” cause impreviste ed imprevedibili e “c)” presenza di eventi/rinvenimenti
imprevisti, - come noto di gran lunga le meno verificabili - e solo in via residua la “d)”
cause geologiche/idriche che rendono onerosa la prestazione. Quest’ultimo dato, tra
Paltro, si puo leggere in termini positivi laddove, la sua esiguita, sembra escludere il ricorso
a varianti per carenza di conoscenza della rappresentazione del sottosuolo. Sulla qualita
della progettazione, una lettura opposta si ricava dal significativo ricorso al cumulo di piu
fattispecie (nella meta dei casi) e in particolare alla ripetizione delle medesime (quasi in
nove casi su dieci) nell’ambito dello stesso contratto (casistica, questa, che si ritrova anche
nell’analisi delle 90 varianti di cui sopra). Un dato che sembra significativo per le varianti
sottoposte all’obbligo di trasmissione ¢ che, in media, clascuna variante contiene 4,2
fattispecie modificative del contratto originario. Tendenza che conferma decisamente
l'attenzione che vi deve essere sulla qualita della progettazione.

Quanto agli esiti istruttori, nella tabella 5.4 sono riportati i risultati del c.d. “primo livello
di analisi”, cio¢ quelli desumibili dalla documentazione trasmessa con il modulo ovvero
senza 'esame di atti aggiuntivi.

Un primo dato che emerge ¢ che ciascuna variante presenta in media circa 3,5 criticita tra
le 13 principali prese in considerazione. Sebbene il campione non sia rappresentativo, in
quanto, in alcuni casi, riferito ad un numero di varianti limitato e per le quali si devono
svolgere ulteriori accertamenti istruttori, i dati rivelano delle disfunzioni legate al basso
grado di coerenza tra le fattispecie utilizzate per giustificare le varianti e il resto della

documentazione (riscontrata solo nel 36% dei casi) e 'adeguatezza degli accertamenti del
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RUP sulle cause delle varianti (registrata solo per il 9% dei casi). Inoltre, solo nel 27%
delle varianti vi ¢ un chiaro nesso fisico-funzionale tra i lavori del contratto e quelli
introdotti con la variante. Appare, invece, positivo il dato che rivela I'assenza di casi di
varianti con modifiche sostanziali. Infine, il dato che rivelerebbe ’assenza di lavori eseguiti
prima della variante in realta non ¢ convincente: questo ¢ contraddetto, infatti, dal tempo
che residua mediamente per l'ultimazione dei lavori, nel senso che solo nel 36% dei casi ¢
risultato “coerente” con i contenuti della variante. A significare che, verosimilmente, i

lavori erano stati gia eseguiti.

Tabella 5.4 Indicatori di criticita sulle varianti comunicate al 1 aprile 2015 (istruttorie di primo livello)

5 00 s >soglia comunitaria >10% contratto originario
Indicatori di criticita

(istruttoria di primo livello) N. di criticita
rilevate
1 | Coerenza delle fattispecie di variante 4 36% 11%
2 | Esaustivita accertamenti RUP 1 9% 3%
3 | Modifiche sostanziali 0 0% 0%
4 | Nesso fisico-funzionale 3 27% 8%
5 | Superamento del 5~ d’obbligo 6 55% 16%
6 | Incremento delle categorie omogenee 0 0% 0%
7 | Sottoscrizione di nuovi prezzi 9 82% 24%
8 | Coerenza della durata della sospensione 8 73% 21%
9 | Congruita del tempo aggiuntivo sul tempo residuo 4 36% 11%
10 | Coerenza tempo della variante su tempo trascorso 1 9%, 39
dalla consegna

11 | Aliquota di lavori gia eseguiti 0 0% 0%
12 | Presenza di accordo bonario 2 18% 5%
13 | Presenza della transazione 0 0% 0%

Totali 38 / 100%

Numero medio delle criticita per variante 35 / /
Fonte: ANAC

5.5 Le attivita relative al sistema di qualificazione delle imprese
Nel corso del 2014 ¢ proseguita lattivita di vigilanza sul sistema di qualificazione delle

imprese che operano nel settore dei lavori pubblici. Come noto tale attivita prevede, da un
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lato, 'accertamento del possesso, da parte delle SOA, dei requisiti richiesti dalle vigenti
disposizioni normative, attraverso 1 controlli sulle modifiche dell’organico minimo, sulle
cessioni delle quote e di ramo d’azienda, sulle modifiche dei membri dei consigli di
amministrazione e sul possesso dei requisiti di indipendenza; dall’altro il controllo sulle
attestazioni di qualificazione, su iniziativa d’ufficio o su segnalazione, mediane la verifica
delle dichiarazioni rese ai fini del rilascio delle attestazioni.

Nell’ambito delle attivita riferite alla qualificazione degli esecutori di lavori pubblici
particolare rilevanza ha assunto, nel corso del 2014, la predisposizione del “Manuale di
Qualificazione delle imprese esecutrici di lavori di importo superiore a 150.000 euro”, nel
seguito denominato “Manuale”, che fornisce agli operatori del settore indicazioni in
materia di qualificazione per I'esecuzione di lavori di importo superiore a 150.000 euro,
aggiornate sulla base di determinazioni, comunicati e deliberazioni emanati negli ultimi 15
anni (per un totale di circa 300 atti dal 1999 al 2014). Si riportano, di seguito, alcune delle
principali questioni affrontate nel documento, che ¢ comunque in continua evoluzione

anche nell’ambito di un tavolo tecnico permanente con le SOA.

L ambito di estensione delle verifiche in materia di indipendenza delle S OA

Il Manuale reca indicazioni circa le modalita di verifica del requisito di indipendenza delle
SOA (art. 64, co. 4, del Regolamento) con riferimento all’individuazione dei soggetti,
persone fisiche o giuridiche, sui quali compiere gli accertamenti e la documentazione
idonea a tal fine. Le indicazioni sulle verifiche, pur rispecchiando la prassi gia seguita dai
competenti uffici dell’Autorita, contengono maggiori precisazioni in relazione a vari
aspetti di rilievo quali il grado di parentela rilevante ai fini degli accertamenti (secondo
grado, in analogia al disposto della 1. 190/2012), 'ambito di estensione delle verifiche (che
include i sindaci), le verifiche da effettuare nei confronti di soci persone giuridiche e la

definizione di collegamento societario rilevante.

La gualificazione a seguito di cessione di ramo di azienda

Il Manuale ha costituito occasione per disciplinare, per la prima volta con criteri rigorosi,
'utilizzo delle cessioni di rami di azienda ai fini della comprova dei requisiti tecnico-
economici e il conseguente rilascio dell’attestato di qualificazione. Alla luce dei gravi

elementi distorsivi riscontrati nel mercato nel corso degli ultimi anni, dove si ¢ fatto

Autorita Nazionale Anticorruzione
116



ricorso alle cessioni da un’impresa all’altra ai fini del trasferimento meramente nominale di
categorie e classifiche, senza il sostanziale passaggio dei requisiti necessari, si ¢ reso
necessario fornire un’interpretazione che vincoli operativamente le SOA all’utilizzo di
criteri oggettivi di valutazione degli atti di trasferimento, riducendone 1 margini di
discrezionalita e omogeneizzando i criteri valutativi in ordine all’apprezzamento della
consistenza del complesso aziendale trasferito. I chiarimenti forniti dal Manuale muovono
dall’assunto che lesistenza di un contratto di cessione non ha un effetto automatico
sull’efficacia o validita delle attestazioni gia emesse e in corso di validita (ad esempio in
possesso dellimpresa cedente), né ne produce ex abrupto di nuove (a favore dell'impresa
cessionaria), in quanto a tal fine risulta indispensabile una valutazione, da parte delle SOA,
circa Peffettivo trasferimento dei requisiti.
Il Manuale individua degli indicatori alla luce dei quali le SOA, che sono i soggetti deputati
al rilascio della nuova attestazione alla cessionaria e al ridimensionamento o revoca di
attestazione della cedente, devono verificare che il contratto prodotto dall'impresa
cessionaria ai fini del rilascio di un attestato di qualificazione o dell'integrazione con
nuove categotie e/o classifiche dell’attestato gia in suo possesso, sia un contratto idoneo
allo scopo e cio¢ sottenda effettivamente il trasferimento dell’azienda (o del ramo) e non
si risolva, invece, in una mera cessione di beni produttivi o esternalizzazione di servizi,
fattispecie irrilevanti ai fini dell’art. 76 del Regolamento.
In particolare, tra questi indicatori figurano:
= il volume d’affari dell'impresa dante causa riferito all’anno antecedente 'atto di
trasferimento aziendale;
® le risorse umane atte a dimostrare l'operativita del ramo al momento del
trasferimento nel settore individuato come afferente al complesso ceduto. Nella
valutazione di tale indicatore le SOA dovranno verificare, in primo luogo, che nel
trasferimento sia ricompreso uno staff minimo di personale connesso alla
specificita e alle dimensioni dell’attivita ceduta, atto a evidenziare la sussistenza di
una struttura organizzativa che ricomprenda personale con funzioni
amministrative e tecniche idonee a garantire lo svolgimento e la funzionalita
dell’attivita aziendale oggetto di cessione. Nella valutazione di tale parametro le
SOA dovranno ulteriormente verificare che il personale trasferito ricomprenda
professionalita tecniche con specifica competenza nel settore di attivita ceduto,
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quale elemento in grado di assicurare, sotto il profilo tecnico, la prosecuzione
dell’attivita aziendale e per la configurabilita dell’effettivo trasferimento del &now
how;
® la sussistenza di rapporti giuridici in corso, volta ad accertare che il ramo o
lazienda ceduti siano “vivi” e che I'operazione qualificata come cessione non sia
solo uno stratagemma per il trasferimento meramente documentale di categorie e
classifiche. Una volta appurata effettivita della cessione, I'esperienza del ramo o
dell’azienda ceduta verra valutata nel rispetto dei criteri temporali (cinque anni)
previsti dal Regolamento, ai fini della qualificazione della cessionaria.
E stato inoltre ribadito il divieto per Iimpresa cessionaria di avvalersi dei requisiti
provenienti dall'impresa colpita da sanzione interdittiva prima del decorrere di un anno
dalla data del provvedimento sanzionatorio dell’Autorita, onde porre rimedio al
fenomeno distorsivo della cessione aziendale finalizzata all’elusione della sanzione. Nel
Manuale ¢, altresi, precisato che in caso di affitto di ramo d’azienda (rientrante nella
fattispecie dei contratti di durata), 'operativita della causa interdittiva a carico dell'impresa
dante causa non consentira all'impresa affittuaria di proseguire nell’utilizzo dei requisiti

speciali oggetto di affitto durante il periodo di interdizione.

I pagamento del corvispettivo alla SOA e i tempi di emissione/ pubblicazione dell attestato

11 Manuale chiarisce che il prezzo dovuto alla SOA, quale corrispettivo per lo svolgimento
del procedimento di attestazione, deve essere interamente pagato prima del rilascio
dell’attestazione medesima e, qualora entro il termine massimo previsto per la conclusione
dell’istruttoria, il corrispettivo non sia stato integralmente versato, la SOA ¢ tenuta a
dichiarare il diniego dell’attestazione. E precisato che sono ammesse dilazioni non
superiori a sei mesi ove, al momento del rilascio dell’attestazione, sia stata disposta e
comunicata alla SOA TI'autorizzazione di addebito in conto corrente bancario per Iintero
corrispettivo. Inoltre, con riferimento all’attivita prevista dall’art. 40, co. 9-zer, del Codice
(procedimento di accertamento del possesso dei requisiti da parte di imprese attestate), ¢
stato precisato che si tratta di un’attivita obbligatoria e vincolata, la cui fonte risiede
unicamente negli obblighi di legge e che, pertanto, non puo rientrare nella disponibilita
della SOA e non pud formare oggetto di contrattazione con POE. E stato fatto divieto

alle SOA di subordinare la pronuncia di decadenza e/o il rilascio dell’attestazione
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ridimensionata, disposti all’esito del procedimento di cui al citato art. 40, co. 9-zer, al
versamento di un corrispettivo da parte dell'impresa in applicazione di quanto previsto

dall’art. 70, co. 5, del Regolamento.

L obbligo dell’abilitazione per la realizzazione di impianti per categoria OG 11 e simili

Con riferimento all’attribuzione della qualificazione nelle categorie che prevedono
Pesecuzione di lavorazioni per le quali ¢ necessario il possesso da parte dellimpresa
dell’abilitazione gia prescritta dalla legge 5 marzo 1990, n. 46 (Nommne per la sicurexza degli
impianti) e ora dal decreto 22 gennaio 2008, n. 37 (Regolamento concernente ['attuazione
dell’articolo 11-quaterdecies, comma 13, lettera a) della legge n. 248 del 2 dicembre 2005, recante
riordino delle disposizioni in materia di attivita di installazione degli impianti all'interno degli edifici), ¢
stato chiarito che le SOA non possono condizionare il rilascio delle attestazioni nelle
categorie OG9, OG10, OG11, OS3, OS4, OS5, OS9, OS14, OS16, OS17, OS19, OS22,
0827, OS28 e OS30, aventi ad oggetto l'installazione di impianti all’interno degli edifici, al
possesso dei requisiti tecnico professionali di cui all’art. 4 del citato d.m. 37/2008. Cio in
quanto il possesso dell’abilitazione richiesta dalla legge deve intendersi non come requisito

di qualificazione, bensi come requisito di esecuzione del contratto.

5.6 La vigilanza nel settore dei servizi e delle forniture

Nel settore dei servizi e delle forniture, I’azione di vigilanza dell’Autorita ha permesso di
evidenziare numerosi criticita legate, soprattutto, al mancato rispetto del principi
dell’evidenza pubblica nell’affidamento di taluni servizi, anche in relazione
all’assegnazione di contratti pubblici a societa a partecipazione mista pubblico-privato o
allo svolgimento da parte delle stesse di attivita di centrale di committenza in violazione
delle disposizioni di legge.

Nel seguito si riportano i casi che, a giudizio dell’Autorita, sono rappresentativi delle

problematiche riscontrate nel settore.

1/ caso Asmel

Nel 2015 PANAC ha concluso un’importante indagine avviata a seguito di numerose
segnalazioni riguardanti le attivita svolte da Asmel s.c.arl, una Societa consortile a
responsabilita limitata, costituita il 23 gennaio 2013, dal Comune di Caggiano,
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dall’Associazione di enti locali Asmel e dal Consorzio Asmez, per operare come centrale
di committenza per i comuni aderenti (attualmente circa 400). In particolare, i segnalanti
avevano messo in dubbio la legittimita della gara bandita dalla predetta Societa per la
stipula di uno o piu accordi quadro per laffidamento in concessione dei servizi di
accertamento dei tributi Ici/Imu e Tarsu-Tia/Tares e riscossione coattiva delle entrate
degli enti locali soci dell’Associazione Asmel.

Attraverso una complessa istruttoria, ’Autorita ha riscontrato che il “sistema Asmel”
prevede la possibilita, per qualsiasi comune italiano, di aderire all’associazione mediante
deliberazione del consiglio comunale. Successivamente, con ulteriore deliberazione della
giunta, lo stesso ente procede all’affidamento alla Societa Asmel s.c.ar.l. delle proprie
funzioni di acquisto; infine, nella determina a contrarre I'ufficio comunale competente
affida a quest’ultima la gestione della specifica gara. 1l sistema prevede che, attraverso la
successiva adesione all’Associazione Asmel, gli enti locali possano usufruire anche dei
predetti accordi-quadro gia sottoscritti dalla stessa procedendo con ordinativo diretto agli
OE privati risultanti aggiudicatari. In precedenza, prima dellistituzione di Asmel, il
Consorzio Asmez aveva svolto attivita di centrale di committenza ed aveva bandito per i
comuni consorziati numerose procedure finalizzate alla sottoscrizione di convenzioni alle
quali i comuni consorziati avrebbero potuto aderire. Infine, si ¢ riscontrato che i costi di
funzionamento della centrale di committenza sono posti a carico degli aggiudicatari delle
gare ¢ che Iimporto da versare - fissato in termini di percentuale sull'importo di
aggiudicazione (1,5%) - ¢ approvato mediante la determinazione a contrarre da parte
dell’ente locale per il quale ¢ svolta la procedura. In buona sostanza, in assenza di una
previsione normativa che lo preveda, la Societa Asmel ha realizzato un sistema attraverso
il quale offre i propri servizi di intermediazione negli acquisti a tutti i comuni dell’intero
territorio nazionale, mediante I'adesione successiva all’Associazione stessa. Inoltre, non
essendo previsto un sistema che garantisca un “controllo analogo” da parte degli enti
locali coinvolti, Asmel agisce come un soggetto del tutto autonomo da questi ultimi.

Nella deliberazione n. 32 del 30 aprile 2015, I’Autorita ha rilevato che il descritto sistema
non ¢ conforme alle norme che disciplinano la centralizzazione degli appalti degli enti
locali, in ragione della presenza, seppur indiretta, di societa private nella compagine
consortile. I’Asmel, infatti, non ¢ stata costituita direttamente da enti locali, in quanto
oltre alla partecipazione per il 51% del capitale del Comune di Caggiano vi ¢ quella di
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Asmel, Associazione non riconosciuta, e del Consorzio Asmez costituito ai sensi dell’art.
2602 del Codice civile, ed entrambi 1 predetti Enti sono partecipati da societa private.
Oltretutto, dall’attivita istruttoria ¢ emerso che la partecipazione nell’Associazione Asmel
e nel Consorzio Asmez delle societa private ha consentito a queste ultime di svolgere un
ruolo determinante nella promozione e nella gestione del sistema. F stata peraltro
contestata 'operativita territoriale del tutto illimitata di Asmel, in quanto lo statuto della
Societa ammette adesioni successive di enti collocati sul territorio nazionale. Al contrario,
dal quadro normativo nazionale emerge che per la centralizzazione degli appalti degli enti
locali, il legislatore ha sempre fatto riferimento oltre che a province e citta metropolitane,
alle forme associative riservate, appunto agli enti locali (associazioni, unioni, consorzi o di
accordi ai sensi dell’art. 30 del Testo Unico (t.u.)). Da ultimo, il decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 11 novembre 2014 (Reguisiti per liscrizione nell'elenco dei soggetti
aggregatori, ai sensi dell'articolo 9, comma 2, secondo periodo, del decreto-legge 24 aprile 2014, n. 66,
convertito, con modificazions, dalla legge 23 gingno 2014, n. 89, insieme con il relativo elenco recante gli
oneri informativi), che definisce 1 requisiti per Iiscrizione nell’elenco dei soggetti aggregatori,
previsto dall’art. 9 del decreto legge 24 aprile 2014, n. 66 (Misure urgenti per la competitivita e
la ginstizia sociale), convertito con modificazioni dalla legge 23 giugno 2014, n. 89,
conferma che I'inclusione nello stesso elenco ¢ riservata agli enti locali intermedi, ai quali
siano state delegate le funzioni di acquisto dai comuni inclusi nel territorio di riferimento
(citta metropolitane e province).

Il “sistema Asmel” non ha le caratteristiche appena descritte e, pertanto, ’Autorita ha
concluso che non rispondendo ai modelli organizzativi indicati dall’art. 33, co. 3-bis, del
Codice, la Societa certamente non puo rientrare nel novero dei soggetti aggregatori, né
puo considerarsi legittimata ad espletare attivita di intermediazione negli acquisiti pubblici,
peraltro senza alcun limite territoriale definito. Conseguentemente, le gare poste in essere
dalla predetta Societa consortile Asmel devono ritenersi prive del presupposto di
legittimazione. Quanto alla natura giuridica di Asmel s.c.a.r.l., nella delibera si contesta -
anche in ragione dell’estraneita del “sistema Asmel” ai moduli operativi previsti dalla
norma di cui al co. 3-bis, dell’art. 33, del Codice e alla fattispecie dell’zz-house - 1a pretesa
qualificazione del Consorzio Asmez e della Societa Asmel quali organismi di diritto
pubblico, ove si considerino anche le finalita e le circostanze che hanno condotto alla loro
istituzione.
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La gestione dell'aeroporto di Conriso

Nel corso del 2014 I’Autorita, con delibera CP n. 20 del 12 novembre 2014, ha concluso
un complesso procedimento istruttorio per accertare la legittimita della gara ad evidenza
pubblica bandita nel 2006 per la sottoscrizione di azioni di nuova emissione del capitale
sociale della SO.A.CO. S.p.A., la Societa per la gestione dell’aeroporto di Comiso.

Si tratta della procedura mediante la quale il Comune di Comiso ha ceduto - ad un socio
privato - la quota di maggioranza della S.p.A. - in origine totalmente partecipata dallo
stesso Comune - titolare della gestione dell’aeroporto, in forza di affidamento diretto
disposto nel 2005 con atto di concessione di durata quarantennale; I’atto di concessione ¢
stato adottato dallo stesso Comune, in quanto quello di Comiso ¢ I'unico aeroporto civile
italiano il cui sedime appartiene all’ente locale; tutti gli altri, invece, fanno parte del
demanio aeronautico statale e sono affidati in comodato d’uso al’lENAC (Ente Nazionale
per I’Aviazione Civile), il soggetto che si occupa di svolgere le procedure per I'affidamento
per i gestori.

Allesito dell’esame della documentazione di gara sono emerse diverse criticita.

Una prima problematica riguardava la mancata esclusione dalla gara del raggruppamento
che poi ¢ risultato aggiudicatario, per difetto di alcuni requisiti di partecipazione, quali lo
svolgimento delle attivita di gestione aeroportuale nel rispetto degli standard internazionali
e il possesso di una marginalita lorda percentuale non inferiore al 20%. Un’altra criticita
atteneva alla mancata inclusione nell’oggetto della procedura in esame del servizio di
gestione dell’aeroporto di Comiso, di cui la SO.A.CO. S.p.A. ¢ concessionaria. Infatti,
sebbene nel bando di gara fosse stato indicato quale criterio di aggiudicazione quello
dell’offerta economicamente piu vantaggiosa, l'ulteriore documentazione era chiara
nell’indicare che I'aggiudicazione sarebbe avvenuta in favore del migliore concorrente
«inteso come soggetto avente 1 requisiti qualitativi individuati all’art. 5 del presente bando
che ha effettuato l'offerta piu alta rispetto al prezzo base». In buona sostanza, non si ¢
previsto di effettuare alcuna valutazione delle offerte tecniche, anche se il partner privato
aggiudicatario della procedura avrebbe poi acquisito la maggioranza delle azioni della
Societa, ottenendo al contempo anche il controllo dominante sulla gestione della
SO.A.CO. e, conseguentemente, sul servizio alla stessa assegnato. Al contrario,

intendendo la SA selezionare il socio privato di maggioranza, avrebbe dovuto bandire una
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procedura di evidenza pubblica nelle forme previste dal Codice dei contratti pubblici per
l'affidamento di appalti o concessioni, mediante gara a c.d. “doppio oggetto.”

Tuttavia, ben prima del consolidarsi dell’orientamento giurisprudenziale sulla gara a
doppio oggetto, per le societa miste in materia di servizi pubblici locali degli enti
territoriali e - per effetto del rinvio contenuto nella legislazione speciale all’art. 10, co. 13,
della legge 24 dicembre 1993, n. 537 (Interventi correttivi di finanza pubblica) - anche per quelle
operanti nel settore della gestione aeroportuale, il legislatore nazionale aveva in qualche
modo affermato che, nel caso specifico di costituzione di societa mista a prevalente
capitale privato, vi ¢ 'obbligo di conformare la gara per la scelta del socio a quelle per
laffidamento di appalti e concessioni, valutando le offerte in base alle modalita di
esecuzione del servizio e ad un piano economico-finanziario (PEF); la motivazione deve
essere ricercata nella considerazione che non puo esservi partecipazione maggioritaria
senza controllo della gestione del servizio. Infatti, per lo specifico settore concernente la
gestione dei servizi e la realizzazione delle infrastrutture degli aeroporti, ¢ l'art. 10, co 13,
della 1. 537/1993 a prevedere che siano costituite apposite societa di capitale, alle quali
possono partecipare anche le regioni e gli enti locali interessati.

In seguito, con il decreto 12 novembre 1997, n. 521 (Regolamento recante norme di attuazione
delle disposizioni di cui all’art. 10, comma 13, della legge 24 dicembre 1993, n. 537 [...]) sono stati
stabiliti 1 criteri per applicazione della richiamata disposizione, secondo cui, ai fini della
costituzione di una societa mista per la gestione aeroportuale, valgono le regole poste dal
decreto del Presidente della Repubblica del 16 settembre 1996, n. 533 (Regolamento recante
norme sulla costituzione di societa miste in materia di servizi pubblici degli enti territoriali) in materia di
servizi pubblici locali.

Nello specifico occorre, dunque, riferirsi alle norme procedurali del predetto regolamento,
secondo il quale nelle gare per I'individuazione del socio privato di maggioranza, la lettera
d’invito deve specificare «gli elementi che dovranno essere indicati nell’offerta e che
saranno valutati ai fini della scelta del contraente, con particolare riferimento ad un piano
economico-finanziario, esteso all’intero arco temporale indicato nel bando, nel quale siano
specificate, fra I’altro: le caratteristiche tecniche del servizio; le condizioni economiche che
saranno praticate all’'utenza, eventualmente anche sotto forma di tariffe differenziate per

fasce; gli eventuali servizi accessorix.
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La finalita della normativa sulla costituzione di societa miste a prevalente capitale privato ¢
certamente quella di garantire 'imparzialita della scelta del contraente, considerando anche
che il socio di maggioranza ¢ colui che conduce Pazione sociale, identificandosi
necessariamente con il gestore del servizio.

Pertanto, la scelta del predetto socio deve avvenire con le stesse modalita che la legge
prescrive per I'aggiudicazione di un contratto d’appalto o di una concessione di servizi.
Infatti, per le societa di gestione dei servizi pubblici locali a prevalente capitale privato, la
selezione mediante gara (intesa come appalto-concorso di cui al decreto legislativo 17
marzo 1995, n. 157 (Attnazione della direttiva 92/50/ CEE in materia di appalti pubblici di
servizl), con il metodo dell’offerta economicamente piu vantaggiosa) ¢ stata prevista
normativamente dal d.p.r. 533/1996, mentre i contrasti interpretativi superati con le
indicazioni della Corte di Giustizia sull’obbligo di gara a doppio oggetto, hanno riguardato
il modello della S.p.A. a capitale pubblico maggioritario. La motivazione di tale
circostanza puo essere rinvenuta nella considerazione che - in base alle disposizioni del
Codice civile sulle societa di capitali - non puo esistere partecipazione maggioritaria, da cui
non consegua il controllo della gestione della societa ed al contempo del servizio ad essa
affidata.

Alle suesposte conclusioni, in ragione di quanto previsto dal co. 3, dell’art. 2, del d.m.
521/1997 potrebbe opporsi - come, infatti, prospettato dalla SA - che quando lintero
pacchetto di maggioranza di proprieta dello Stato o di altro ente pubblico sia ceduto al
privato, in un momento successivo alla costituzione della societa, possono essere applicate
le sole procedure di cui al decreto legge 31 maggio 1994, n. 332 (Norme per 'accelerazione
delle procedure di dismissione di partecipazioni dello Stato e degli enti pubblici in societa per azioni) e
non piu le disposizioni del d.p.r. 533/1996. In altri termini, in questi casi si tratterebbe di
applicare - come in effetti avvenuto per la cessione delle azioni della SO.A.CO. S.p.A.-
non le disposizioni sull’evidenza pubblica di cui al Codice, ma le sole regole generali
previste per la dismissione delle partecipazioni societarie dello Stato (art. 1, co. 2, del
citato decreto).

Tuttavia, I’Autorita ha ritenuto che una tale interpretazione ¢ contraria alle disposizioni ed
al principi comunitari in materia di affidamenti pubblici di appalti e concessioni. Infatti,
trattandosi di societa costituita per la gestione di un servizio pubblico, deve comunque
escludersi che un privato - attraverso l'acquisto successivo dell’intero pacchetto di
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maggioranza - possa acquisirne 'affidamento, senza il previo esperimento di un confronto
concorrenziale, nell’ambito di una procedura di evidenza pubblica che abbia ad oggetto il
servizio. Nel caso esaminato, infatti, non si & realizzata una mera modificazione della
compagine societaria, ma attraverso l'acquisto della titolarita della maggioranza delle
azioni, il privato ¢ stato immesso nella gestione di un servizio pubblico in regime di
monopolio naturale - quale ¢ quello concernente la gestione aeroportuale - che in
precedenza era nella titolarita dell’ente pubblico affidante, seppure attraverso la societa di
gestione.

Pertanto, ’Autorita ha concluso che il Comune di Comiso avrebbe dovuto conformarsi

alle regole previste dal d.p.t. 533/1996.

17 cabotaggio marittimo nella Regione Sardegna

Nel corso del 2014, con la delibera CP n. 4 del 16 settembre 2014, I’ Autorita ha affrontato
anche la questione della privatizzazione dei servizi di cabotaggio marittimo da parte di due
Societa della Regione Sardegna.

Con riferimento alla privatizzazione della Societa Saremar, la problematica ha riguardato il
mancato avvio di una procedura ad evidenza pubblica per la selezione del soggetto
affidatario del servizio pubblico per il cabotaggio regionale da parte della Regione
autonoma della Sardegna, nonché il reiterato affidamento del servizio alla Saremar a
decorrere dal 31 dicembre 2008 (data di scadenza della convenzione originaria per la
gestione del servizio stipulata tra lo Stato Italiano e la Saremar nel 1991), tramite una serie
di proroghe, senza ricorso a procedure competitive ad evidenza pubblica.

Anche per I'anno 2013, a seguito dell’adozione da parte della Giunta della Regione
autonoma della Sardegna di alcune delibere, 'Ente ha disposto la proroga in favore di
Saremar dei servizi dal 1 gennaio 2013 al 31 marzo 2013 (a fronte del riconoscimento
della somma di 7.500.000,00 euro per la copertura del fabbisogno finanziario),
prevedendo anche un’ulteriore proroga «fino all’aggiudicazione della procedura di
privatizzazione che si stima possa avvenire nel mese di giugno 2013», cio¢ senza alcuna
