RELAZIONE ANNUALE

2021

Camera dei Deputati
Roma, 23 giugno 2022

y







Camera dei Deputati
Roma, 23 giugno 2022



PRESIDENTE DELL’AUTORITA

Giuseppe Busia

COMPONENTI DEL CONSIGLIO
Consuelo del Balzo

Luca Forteleoni

Paolo Giacomazzo

Laura Valli

SEGRATARIO GENERALE

Renato Catalano



SOMMARIO

ELEMENTI DI SINTESI

La prevenzione della corruzione ed il mercato dei contratti pubblici

1. Il ruolo dell’ Autorita Nazionale Anticorruzione nel contesto internazionale 23
2. La disciplina della prevenzione della corruzione dopo l’emergenza pandemica:
rafforzamento e istanze di riforma 24

3. La sfida del PNRR e le riforme in materia di contratti pubblici: le nuove competenze

dell’Autorita 27
4. Il mercato dei contratti pubblici nel 2021 tra emergenza e rilancio 29
5. | contributi dell’Autorita al settore della contrattualistica pubblica 31
6. La vigilanza collaborativa 32

7. Il ruolo della Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici nello sviluppo dell’ecosistema

di eProcurement italiano, |’opportunita fornita dal PNRR 34

PARTE PRIMA

Il contesto interno ed internazionale

CAPITOLO 1
| rapporti con gli organi istituzionali, le relazioni con gli stakeholder ... 39
1. Premessa: i rapporti dell’ Autorita con le istituzioni e con la societa civile 39
2. Gli atti di segnalazione al Governo e al Parlamento 40
3. Le audizioni presso gli organi parlamentari 48
4. Le audizioni sul disegno di legge delega in materia di contratti pubblici 55
5. La Cabina di regia per il monitoraggio del PNRR 58
6. Il Protocollo d’intesa per l’attuazione del sistema di qualificazione delle stazioni
appaltanti e delle centrali di committenza 59
7. | protocolli d’intesa stipulati dall’Autorita 60
8. Le iniziative per la diffusione della cultura della legalita 61
CAPITOLO 2
Le relazioni iNt@INAZIONAN ... s 63
1. Corruzione e appalti nella dimensione sovranazionale 63

2. Le nuove sfide dell’integrita pubblica nell’ambito europeo 64



3. Le reti internazionali anticorruzione

3.1. ANAC nel network delle Autorita di prevenzione della corruzione (NCPA): l'uso dell’ICT per
prevenire la corruzione

3.2. La Rete delle Autorita per UIntegrita e il Whistleblowing (NEIWA)
3.3. La International Association of Anti-Corruption Authorities (IAACA)

4. 11 G20 a presidenza italiana e il ruolo di ANAC
4.1. Il compendio sulla misurazione della corruzione
4.2. Gli alti principi su corruzione e crisi

5. La partecipazione di ANAC alla Conferenza degli Stati Parte della Convenzione delle
Nazioni Unite contro la Corruzione (UNCAC)

6. | rapporti con il Consiglio d’Europa (Groupe d’Etats contre la corruption - GRECO)

7. Le sinergie e le collaborazioni con |’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo
Economico (OCSE)

8. Il dialogo con ’Organizzazione per la Sicurezza e la Cooperazione in Europa (OSCE)
sull’anticorruzione e il buon governo

9. Il ruolo dell’assistenza tecnica nelle strategie anticorruzione
9.1. Capacity building e formazione nell’ambito dell’Organizzazione Internazionale Italo-Latino

Americana (lILA)
10. Rapporti bilaterali e protocolli di collaborazione
11. Partecipazione dell’Autorita all’iniziativa Open Government Partnership

11.1. La partecipazione alle iniziative per la trasparenza della spesa pubblica

CAPITOLO 3
La riorganizzazione di ANAC di fronte alle nuove sfide ...

1. Le modifiche dell’assetto organizzativo e la pianificazione strategica
2. Il reclutamento e la formazione delle risorse umane
2.1. Ampliamento dell’organico e procedure di assunzione
2.2. Lo strumento del lavoro agile
2.3. La formazione del personale, competenze digitali per una nuova organizzazione del lavoro
3. Le misure per la prevenzione della corruzione e la trasparenza adottate dall’Autorita
3.1. Misure di prevenzione della corruzione
3.2. Misure di trasparenza
4. La trasformazione digitale di ANAC: strategia e prospettive
4.1. Il Processo standard
4.2. Il sistema di controllo di gestione per la misurazione e valutazione della performance di ANAC

4.3. Applicativo web per U'invio delle segnalazioni di vigilanza

66

66
68
68
69
70
70

71
72

73

73
74

75
76
77
79

80
83
83
86
86
88
88
89
89
90
90
90



5. | servizi ICT e i punti di contatto dell’Autorita 91
5.1. I servizi ICT 91
5.2. | punti di contatto dell’Autorita: i volumi gestiti dal servizio di protocollo e le interazioni

con il Contact Center 91

5.3. Il sito web istituzionale di ANAC e i social media 92

PARTE SECONDA

La prevenzione della corruzione e la trasparenza

CAPITOLO 4
La regolazione, la funzione consultiva, I’analisideidati............... 99
1. Istanze di riforma della normativa anticorruzione: il PNRR e il PIAO 99
2. L’attivita di regolazione 101
2.1. L’aggiornamento del PNA 2019/2021 101
2.2. Ambito soggettivo di applicazione della normativa 101
2.3. Semplificazioni nell’applicazione della normativa anticorruzione e trasparenza 103
2.4. Accesso civico generalizzato 104
2.5. Attuazione degli obblighi di pubblicazione di cui al d.lgs. n. 33/2013 105
2.6. Attuazione degli obblighi di pubblicazione extra d.lgs. n. 33/2013 107
3. Lausilio di ANAC: attivita consultiva e vigilanza collaborativa 109
3.1. Lattivita consultiva con riferimento alla figura del RPCT 109
3.2. Lattivita consultiva in materia di trasparenza 110
3.3. l’attivita consultiva in materia di inconferibilita ed incompatibilita di incarichi 110
3.3.1. Lincompatibilita di incarichi in un Ente pubblico di ricerca vigilato 111

3.3.2. Linconferibilita di incarichi pubblici in caso di condanna per reati contro la pubblica

amministrazione 111

3.3.3. Lincompatibilita degli incarichi nel settore della sanita 112

3.4. Lattivita consultiva in materia di pantouflage 112
3.4.1. Applicabilita della disciplina del pantouflage a ente di diritto privato regolato o finanziato 112
3.4.2. Incarico di coadiutore notarile affidato ad ex dipendente di archivio notarile 113

3.4.3. Incarico di amministratore unico di ente di diritto privato costituito dopo la cessazione di
incarico dirigenziale presso la provincia 113

3.4.4. Incarico presso societa in house operante in un mercato regolamentato affidato ad ex dirigente
dell’autorita di regolazione 114

4. Whistleblowing, la tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti: potenzialita e

limiti di un istituto in continua evoluzione 114



4.1. Il potere regolatorio di ANAC: “Linee guida in materia di tutela del dipendente pubblico che

segnala illeciti” 115
4.2. Il potere di gestione delle segnalazioni di illecit 116
4.3. | poteri sanzionatori di ANAC 117
4.4, Ottimizzazione degli strumenti messi a disposizione dall’Autorita per la predisposizione e la
gestione delle segnalazioni di illeciti e delle comunicazioni di misure ritorsive 118
4.5. Eventi di formazione: ANAC dalla parte dei RPCT 119
4.6. La Direttiva UE 2019/1937 a tutela del whistleblower e le differenze con l’attuale disciplina 120
4.7. L’esperienza di ANAC dall’entrata in vigore della legge n. 179/2017 a oggi 122
5. La vigilanza in materia di prevenzione della corruzione e di tutela della trasparenza,
rinvio 124
6. L’analisi dei dati 125
6.1. Analisi dei dati in tema di trasparenza, la Piattaforma Unica della Trasparenza 125
6.2. Analisi dei dati dei PTPCT ai fini degli orientamenti di ANAC 127
6.2.1. Analisi delle modalita di predisposizione dei PTPCT 128
6.2.2. Analisi del monitoraggio dei PTPCT 146
6.2.3. Analisi dei dati sul RPCT negli enti di diritto privato 157

7. La misurazione dei rischi di corruzione: conoscere per prevenire e contrastare il
fenomeno 165
7.1. La corruzione, i suoi costi e la necessita di misurarla 165

7.2. Il progetto sulla misurazione della corruzione e gli indicatori di rischio: contesto, appalti

comunali 167
7.3. Gli indicatori di rischio corruzione negli appalti: il cruscotto appalti 170
PARTE TERZA

Il mercato dei contratti pubblici: la regolazione, la qualificazione
delle stazioni appaltanti, il precontenzioso e |’arbitrato

CAPITOLO 5

Il mercato dei contratti PUBDIICT ... 191
1. Premessa 191
2. La domanda del mercato 192
3. La modalita di scelta del contraente 199
4. Prime analisi sull’impatto dei c.d. decreti “Semplificazioni” 203
5. Le tipologie di stazioni appaltanti 212



5.1. L’analisi della spesa in ambito regionale 218

5.2. Gli affidamenti dei Comuni con piu di 15.000 abitanti 222
6. Procedure in caso di somma urgenza e di protezione civile e appalti correlati

all’emergenza pandemica da Covid-19 229

7. Lattivita di vigilanza in materia di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, rinvio 245

CAPITOLO 6

L’attivita di r@ZOLAZIONE ... s 247
1. La funzione di regolazione nel nuovo contesto normativo 247
2. La standardizzazione della documentazione di gara: i bandi-tipo 250

2.1. Il bando-tipo per procedure di acquisto di servizi e forniture, di importo pari o superiore
alla soglia comunitaria, con il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa, svolte
totalmente con strumenti informatici 250
2.2. | bandi-tipo adottati con riferimento al “Fondo concorsi progettazione e idee per la coesione
territoriale” 252
3. La valutazione di impatto della regolazione (VIR) 255
3.1. La VIR delle Linee guida n. 9 recanti “Monitoraggio delle amministrazioni aggiudicatrici
sull’attivita dell’operatore economico nei contratti di partenariato pubblico privato” 255
4. Le linee guida di attuazione del Codice 257
4.1. Aggiornamento delle Linee guida n. 9 recanti “Monitoraggio delle amministrazioni
aggiudicatrici sull’attivita dell’operatore economico nei contratti di partenariato pubblico
privato” 257
4.2. Aggiornamento Linee guida n. 6 recanti “Indicazione dei mezzi di prova adeguati e delle
carenze nell’esecuzione di un precedente contratto di appalto che possano considerarsi

significative per la dimostrazione delle circostanze di esclusione di cui all’art. 80, comma

5, lett. c) del Codice” 258

5. Le altre linee guida 259
5.1. Aggiornamento della deliberazione n. 3 del 9 dicembre 2014 recante “Linee guida per

’affidamento degli appalti pubblici di servizi postali” 259

5.2. Linee guida recanti “Indicazioni in materia di affidamenti di servizi sociali” 260

5.3. Linee guida recanti “Indicazioni in materia di affidamenti in house di contratti aventi ad
oggetto lavori, servizi o forniture disponibili sul mercato in regime di concorrenza ai sensi
dell’articolo 192, comma 2, del decreto legislativo 18 aprile 2016 n. 50 e s.m.i.” 261

6. Gli altri atti di regolazione: i Comunicati del Presidente 262



CAPITOLO 7
La qualificazione delle stazioni appaltanti ... 263

1. Il sistema di qualificazione tra Codice, riforma dei contratti pubblici e attuazione del
PNRR 263

1.1. Il sistema di qualificazione come disciplinato dal Codice dei contratti: il primo tentativo di

attuazione 263

1.2. Gli obiettivi del PNRR e le Linee Guida di ANAC 266

2. Gli elenchi gestiti da ANAC 267

2.1. Lelenco delle amministrazioni aggiudicatrici che affidano a societa in house 267

2.2. L’analisi dei dati sulla base delle iscrizioni nell’elenco nel periodo 2018-2021 268

2.3. L’elenco dei soggetti aggregatori 271
CAPITOLO 8

| pareri di precontenzioso di ANAC e ’attivita consultiva ... 277

1. Listituto del precontenzioso 277

1.1. Disciplina e potenzialita di uno strumento di deflazione del contenzioso 277

1.2. Analisi dei dati: oggetto delle controversie, soggetti istanti, esito dei pareri 278

2. Le principali questioni trattate nei procedimenti di precontenzioso 282

2.1. Il soccorso istruttorio 283

2.2. Il grave illecito professionale 284

2.3. Il conflitto di interessi 287

2.4. Il collegamento sostanziale 289

2.5. | criteri di selezione 291

2.6. Le gare su piattaforme telematiche 292

2.7. La pubblicazione di bandi e/o avvisi di gara 293

2.8. Le opere superspecialistiche 294

2.9. Lesclusione automatica delle offerte anormalmente basse nella disciplina in deroga

introdotta dal “Decreto semplificazioni” (D.L. 76/2020) 295

3. Limpatto delle sentenze di incostituzionalita sulle gare: la pronuncia di incostituzionalita
dell’art. 4, legge regionale Sicilia n. 13/2019 296
4, ’attivita consultiva in tema di contratti pubblici 297
4.1. Uemergenza sanitaria e le disposizioni del d.l. 76/2020 298
4.2. Il titolare effettivo ex art. 20 del d.lgs. 237/2007 299
4.3. Le opere a iniziativa del privato 299
4.4. Il concorso di progettazione 300
4.5. Lorganismo di diritto pubblico 300

5. La verifica preventiva sul contenzioso ANAS 301



CAPITOLO 9

L’arbitrato e le attivita della Camera arbitrale...........eoeeeeeseeeiee 303
1. Lattivita del 2021 303
2. Una rassegna dei dati sull’arbitrato e qualche valutazione di sistema 303

3. La tenuta dell’albo e degli elenchi e la nomina degli arbitri e degli ausiliari del
Collegio 305

4. | compensi degli arbitri e dei consulenti tecnici d’ufficio e il riparto delle spese del

giudizio arbitrale 306
5. Il deposito dei lodi 307
6. Gli accordi bonari 307

PARTE QUARTA

L’attivita di vigilanza in materia di prevenzione della corruzione e
tutela della trasparenza

CAPITOLO 10
L’attivita di vigilanza per la prevenzione della corruzione e per il
corretto adempimento degli obblighi di trasparenza ..., 311

1. Le modalita della vigilanza in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza. Le

segnalazioni della societa civile 311
1.1. La vigilanza d’ufficio su un campione di societa c.d. "in house” 313
1.2. La vigilanza di ANAC su segnalazione dei cittadini 314
1.2.1. La vigilanza su segnalazione in materia di trasparenza 314

1.2.2. La vigilanza su segnalazione in materia di anticorruzione 315

1.3. Lesercizio del potere sanzionatorio 315
1.3.1. Sanzioni per violazione degli obblighi di pubblicazione 315

1.3.2. Sanzioni per omessa adozione dei piani o delle misure integrative del modello 231/01 316

1.4. Tutela dei RPCT in caso di revoca o di misure discriminatorie 316

2. Criticita e focus in materia di prevenzione della corruzione 317
2.1. Lattivita di monitoraggio dei RPCT sul sistema di gestione del rischio 317
2.2. Il ruolo di Anac nei rapporti fra RPCT e organo di indirizzo politico 318
2.3. Luci ed ombre sulla disciplina della rotazione straordinaria 319

3. Criticita e focus in materia di trasparenza 320
3.1. Analisi dei dati delle griglie di rilevazione predisposte dagli OIV 320

3.2. Criticita emerse nell’attivita di vigilanza: casistiche piu significative 324



3.2.1. Corretto inquadramento degli incarichi legali ai sensi del d.lgs. n. 33/2013 324
3.2.2. Corretto inquadramento delle “societa a partecipazione pubblica” ai sensi dell’art. 2-bis, co.
3 d.lgs. n. 33/2013 325

3.2.3. Consorzi stradali - Applicabilita degli obblighi di trasparenza e anticorruzione: verifica dei requisiti 327

CAPITOLO 11

L’attivita di vigilanza sull’imparzialita dei funzionari pubblici ... 328
1. Premessa 328
2. La vigilanza in materia di inconferibilita e incompatibilita di incarichi 329

2.1. Linconferibilita degli incarichi di amministratore di ente pubblico e di ente di diritto privato
in controllo pubblico 329

2.1.1. Inconferibilita dell’incarico di Presidente del CdA di ente di diritto privato in controllo pubblico
conferito ad Amministratore unico di altro ente di diritto privato in controllo pubblico 329

2.1.2. Inconferibilita dell’incarico di Presidente del CdA di ente di diritto privato in controllo pubblico
conferito a titolare di carica politica 330

2.1.3. Inconferibilita dell’incarico di Presidente di ente di diritto privato in controllo pubblico
conferito a Presidente di una forma associativa tra Comuni 331

2.1.4. Inconferibilita dell’incarico di Presidente del CdA di un ente di diritto privato in controllo
pubblico conferito a componente di Consiglio comunale 332
2.2. L’inconferibilita e ’incompatibilita di incarichi per pregressa attivita professionale 333

2.2.1. Inconferibilita di incarico dirigenziale conferito a soggetto che ha svolto attivita professionale
presso ’amministrazione conferente 333

2.2.2. Inconferibilita di incarico dirigenziale conferito a soggetto che ha svolto un incarico esterno
presso |’amministrazione conferente 334

2.3. L'inconferibilita e I’incompatibilita di incarichi per provenienza da enti regolati o finanziati
dall’amministrazione conferente 334
3. La gestione dei conflitti di interesse 337

3.1. Documenti tecnici e progettuali posti a base di gara elaborati dal consulente
dell’aggiudicatario 338

3.2. Contratti di fornitura di dispositivi per la protezione individuale del personale sanitario: il

conflitto diinteresse del titolare dei poteri di direzione e coordinamento sull’amministrazione
contraente 339

3.3. Il responsabile dell’ Ufficio tecnico avente rapporti di parentela con un professionista iscritto
negli elenchi per I’affidamento dei servizi di ingegneria 340

3.4. Linsussistenza della dichiarazione sui conflitti di interessi nella fase di esecuzione del

contratto: il caso del Ministero della Difesa 341



PARTE QUINTA

L’attivita di vigilanza in materia di contratti pubblici

CAPITOLO 12

Le funzioni di vigilanza del Presidente di ANAC: |’alta sorveglianza sulle grandi
opere e le misure straordinarie di gestione delle imprese ... 345
1. L’alta sorveglianza del Presidente 346
1.1. | dati di sintesi sull’attivita svolta 346
1.2. Gli ambiti di maggiore rilevanza: la ricostruzione post sisma dell’ltalia Centrale 349
1.2.1. | pareri sulle ordinanze speciali in deroga 353
1.2.2. L’Ordinanza sulla ricostruzione delle scuole 354
1.3. La manifestazione fieristica di Expo Dubai 2020 355
1.4. La bonifica e rigenerazione urbana dell’area di interesse nazionale Bagnoli-Coroglio 356
1.5. Indicazioni applicative ricorrenti 357
2. Le misure straordinarie di gestione delle imprese 359

2.1. Le misure straordinarie di gestione, sostegno e monitoraggio delle imprese ai sensi dell’art.

32 del d.l. n. 90/2014: la nuova disciplina normativa 359
2.2. La valorizzazione del sostegno e monitoraggio 360
2.3. Verso nuove forme di sinergia con gli operatori economici: la prevenzione collaborativa

promossa dal Presidente di ANAC 361

2.4. Le scelte operative compiute nel 2021 per una gestione piu efficace del potere di proposta 362

CAPITOLO 13
La vigilanza collaborativa, la vigilanza speciale, la vigilanza sulle concessioni e sul PPP ..364
1. La vigilanza collaborativa 364
1.1. Considerazioni generali 364
1.2. Le modifiche al Regolamento sull’esercizio dell’attivita di vigilanza collaborativa 364
1.3. l’attivita svolta nel 2021 365
1.4, ’attivita svolta nei primi mesi del 2022 368
2. La vigilanza speciale 369
2.1. L’indagine generale sulla violazione del divieto di artificioso frazionamento degli appalti 369
2.2. L’indagine sugli affidamenti per il rifornimento di acqua nelle isole minori 371
2.3. La vigilanza speciale sugli affidamenti dell’Arsenale Militare di Taranto 372
3. L’attivita di vigilanza sulle concessioni e sul Partenariato Pubblico Privato 373

3.1. Lattivita di vigilanza sulla concessione dei servizi museali per il Colosseo e |’area

archeologica di Roma 373



3.2. Lattivita di vigilanza sul contratto di project financing del centro natatorio del Comune di

Conselve

3.3. Lattivita di vigilanza sul contratto di project financing del cimitero del Comune di Castel

Volturno

3.4. Il Comunicato del Presidente sulle procedure di project financing nei servizi

4, attivita di vigilanza sulle centrali di committenza

4.1. Le clausole relative al pagamento di corrispettivi per i servizi ausiliari di committenza

4.2. L’ispezione presso la centrale di committenza della Regione Emilia Romagna, Intercent-ER

CAPITOLO 14
L’attivita di vigilanza sui [avori pUBDIiCi ...

1. Le criticita nelle fasi di programmazione, progettazione e affidamento degli appalti di

lavori pubblici

1.1. Gli accordi quadro: perimetrazione dell’ambito di applicazione, nel rispetto della disciplina

sulla progettazione

1.2. Indagine su: affidamento diretto, artificioso frazionamento e rispetto del principio di rotazione

1.2.1.

1.2.2.

1.2.3.

1.2.4.

1.2.5.
1.2.6.

1.2.7.

1.2.8.

Indagine relativa agli affidamenti di appalti di lavori pubblici del Comune di Villafranca di
Verona negli anni 2017- 2020

Indagine relativa agli affidamenti di appalti di lavori pubblici dell’Istituto nazionale di fisica
nucleare - Laboratori nazionali di Legnaro negli anni 2017-2020

Indagine relativa agli affidamenti di appalti di lavori pubblici del Comune di Capri negli anni
2018-2020

Indagine relativa agli affidamenti sotto soglia di lavori, servizi e forniture espletati dal Comune
di Formello nel periodo dal 2017 ad oggi

Comune di Giardini Naxos - Affidamento di appalti di lavori pubblici nel periodo 2017-2020
Comune di Frosinone - Trasformazione e riqualificazione dello stadio comunale “Matusa” e
della limitrofa area urbana in parco pubblico

Comune di Botticino: appalti di servizi di ingegneria e architettura relativi ai lavori di
realizzazione del nuovo edificio scolastico da destinare a scuola primaria

Progetto di ristrutturazione e adeguamento della scuola elementare e materna di S. Giovanni

Bosco e della scuola elementare e materna di S. Pietro Celestino nel Comune di Isernia

2. Le criticita nella fase di esecuzione degli appalti di lavori pubblici

2.1. Indagine relativa alla corretta attuazione dell’istituto dell’avvalimento nella fase esecutiva

2.2. Affidamento della progettazione esecutiva ed esecuzione dei lavori per la realizzazione del

parco urbano del Comune di L’Aquila

374
374
375
375

375
376

377

377
380

381

382

382

385
385

386

387

388

388

389

391



2.3. ANAS S.p.A. - Interventi di completamento di specifici tratti stradali

2.4. Provincia di Pescara - Lavori di adeguamento sismico, antincendio e impiantistico di una
struttura scolastica

2.5. Comune di Montecorvino Rovella - Lavori di costruzione del Centro servizi multimediale
planetario S. Pietro

2.6. Comune di San Lorenzello - Lavori di costruzione delle fognature a servizio delle zone
industriali e di completamento delle borgate rurali individuate dal p.r.g. comunale

2.7. Comune di Frattaminore - Lavori di realizzazione di un nuovo edificio scolastico e connesso
spazio verde

2.8. ARIA S.p.A. - Appalto integrato di progettazione esecutiva sulla base del progetto definitivo.
Intervento di nuove opere di regolazione per la messa in sicurezza del Lago d’ldro

2.9. ANAS S.p.A. - Appalto per la progettazione esecutiva ed esecuzione di alcuni tratti
autostradali della Regione Puglia

. L’attivita di vigilanza sui singoli appalti di lavori pubblici

3.1. ANAS S.p.A. - Lavori di manutenzione della segnaletica delle strade statali di competenza
dell’area compartimentale dell’Emilia Romagna

3.2. Comune di Roma - S.I.M.U. (Sviluppo Infrastrutture e Manutenzione Urbana) - Progetto
stradale del nuovo ponte della Scafa e relativa viabilita di collegamento

3.3. Accertamento ispettivo presso le competenti sedi di Rete Ferroviaria Italiana S.p.A. per la
verifica di diversi appalti di lavori

3.4. Regione Sicilia - Concorso internazionale di progettazione, a procedura aperta a due gradi,
per la realizzazione del nuovo centro direzionale

3.5. Comune di Comacchio - Affidamento dei servizi tecnici di redazione del progetto definitivo
ed esecutivo dell’intervento di riqualificazione di un asse viario cittadino

3.6. Consorzio Autostrade Siciliane (C.A.S.) - Appalto dei lavori di esecuzione delle opere e
forniture necessarie per la costruzione di tratti autostradali

3.7. Interventi in somma urgenza effettuati dalla Societa Autostrade S.p.A. su alcuni tronchi
autostradali

3.8. Affidamento della progettazione definitiva-esecutiva dell’intervento di recupero e
riqualificazione edilizia dell’ “Antica dogana centro servizi per i giovani” del Comune di Avellino

3.9. Regione Campania - Procedure per la realizzazione di opere ricadenti nei Progetti Integrati

Urbani (PIU Europa)

392

393

395

395

396

396

398
398

398

400

400

401

402

402

404

405

407



CAPITOLO 15
L’attivita di vigilanza sui contratti di servizi e forniture ...

1.
2.

Premessa

Le criticita nelle fasi di programmazione, progettazione e affidamento degli appalti di
servizi e forniture

2.1. La programmazione e la progettazione dell’appalto di servizi e forniture

2.2. L'improprio utilizzo del Mercato elettronico della Pubblica Amministrazione - MePA

2.3. Proroghe e rinnovi dei contratti pubblici

3. La carenza dei controlli nella fase esecutiva degli appalti di servizi

. L’attivita di vigilanza sui singoli appalti di servizi e forniture

4.1. Presunte violazioni della normativa in materia di contratti pubblici da parte del Comune di
Formello

4.2. La proroga del contratto di servizio energia effettuata dall’Azienda ospedaliero universitaria
Policlinico Vittorio Emanuele di Catania

4.3. Le rinegoziazioni con proroga del contratto di servizio energia effettuate dal Comune di Milano

4.4. Le procedure negoziate senza bando per [’acquisto di farmaci e parafarmaci effettuate dal
Consorzio farmaceutico intercomunale di Salerno

4.5. Le proroghe del servizio di brokeraggio e dei servizi assicurativi effettuate dalla A.S.L.
Napoli 3 Sud

4.6. La procedura aperta in 12 lotti per la conclusione di un accordo quadro per la fornitura
di vestiario ed equipaggiamento per il personale dell’Aeronautica Militare, l'intervento

dell’Autorita ex articolo 211, co. 1 ter del d.lgs. n. 50/2016

CAPITOLO 16
L’attivita di vigilanza e sanzionatoria nei confronti delle SOA e degli operatori
economici, la gestione del Casellario informatico ...,

(S}

1. Gli istituti di premialita nelle procedure di gara: rating di legalita e rating di impresa
2. Le modalita della vigilanza sulle SOA

3.
4

. Indagine sulla qualificazione delle imprese destinatarie di provvedimenti interdittivi

| controlli sulle SOA nell’anno 2021

antimafia

. Determinazione del massimale assicurativo per ’esercizio dell’attivita di attestazione

. Lattivita di vigilanza sulle attestazioni di qualificazione

6.1. | procedimenti di vigilanza sulle imprese qualificate e le sanzioni per false dichiarazioni
6.2. Dai procedimenti agli atti di indirizzo e regolazione: la verifica dell’unicita di incarico del

Direttore tecnico tramite il Casellario delle imprese

409
409
412
414
416
419

419

420
421

422

422

424

427
429
431

433
435
436
437

440



6.3. Impatto delle misure di contrasto all’emergenza pandemica Covid-19 sui procedimenti e sul
sistema di qualificazione
6.4. Riduzione delle misure emergenziali e attivita di controllo successivo
7. L’analisi dei dati relativi alle imprese qualificate
8. L’attivita sanzionatoria nelle procedure di affidamento di contratti pubblici
9. Obblighi dichiarativi dell’operatore economico e gravi illeciti professionali: dal principio
di onnicomprensivita alla valorizzazione del limite temporale di rilevanza

10. La tenuta del Casellario informatico

440
442
443
449

453
455






ACWG Anti Corruption Working Group
AdA Autorita di Audit
AdC Autorita di Certificazione
AdG Autorita di Gestione
AdSP Autorita di Sistema Portuale
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AGCM Autorita garante della concorrenza e del mercato
AGCOM Autorita per le garanzie nelle comunicazioni
AGEA Agenzia per le erogazioni in agricoltura
Agenas Agenzia nazionale per i servizi sanitari regionali
AGID Agenzia per I’Italia digitale
ANAC Autorita Nazionale Anticorruzione
ANM Associazione Nazionale Magistrati
AO Azienda ospedaliera
ARO Ambito di raccolta ottimale
ARERA Autorita di regolazione per Energia Reti e Ambiente
ARPAC Agenzia regionale protezione ambientale Campania
ART Autorita di Regolazione dei Trasporti
ASL Azienda sanitaria locale
ASP Azienda pubblica di servizi alla persona
ATI Associazione temporanea di imprese
ATO Ambito territoriale ottimale
AUSA Anagrafe unica delle stazioni appaltanti
AVCP Autorita per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori servizi e forniture
BDNCP Banca dati nazionale dei contratti pubblici
CAM Criteri ambientali minimi
CIG Codice identificativo di gara
CIS Contratti Istituzionali di sviluppo
Commissione di garanzia dell’attuazione della legge sullo sciopero nei servizi
CGSSE . .2
pubblici essenziali
CIPE Comitato interministeriale per la programmazione economica
CIVIT Comr‘ni'ssion.e per la valutazione, la trasparenza e 1’integrita nelle pubbliche
amministrazioni
CONSOB Commissione nazionale per le societa e la Borsa
COVIP Commissione di vigilanza sui fondo pensione
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Gli effetti della pandemia da Covid-19, manifestatesi con una forza del tutto inaspettata e dirompente,
recentemente aggravati dalle vicende che stanno interessando ’Est Europa, hanno seghato profondamente
lo scenario nazionale e mondiale, obbligando le istituzioni a riconsiderare assetti ormai consolidati e a
mettere in campo risorse straordinarie, con la conseguente necessita di riorganizzare la spesa pubblica e
individuare le priorita ritenute essenziali per rispondere alle esigenze e ai bisogni della collettivita.

In questo contesto, la prevenzione della corruzione ha mostrato una volta di piu la propria rilevanza,
considerato come corruzione ed emergenze si alimentino a vicenda, rendendo difficile una gestione
efficiente delle risorse pubbliche e piu profonda la crisi causata dall’emergenza.

Il rafforzamento dell’integrita pubblica costituisce, infatti, lo strumento piu efficace per evitare che le
risposte politiche alle emergenze siano inquinate da eventi corruttivi e garantire che le somme di denaro
destinate al superamento della crisi non vengano distolte per fini illeciti, soprattutto in quei momenti
storici, come quello attuale, in cui l'urgenza degli interventi rischia di indebolire ipresidi di prevenzione
della corruzione e degli altri fenomeni criminali ad essa connessi.

In questo contesto il ruolo dell’ Autorita Nazionale Anticorruzione, quale presidio di legalita sia per il settore
dei contratti pubblici, da sempre centrale negli obiettivi criminali, sia per quello piu generale della
prevenzione della corruzione, resta fondamentale sia nel contesto interno, che in ambito internazionale,
come dimostrano anche le attivita e le iniziative promosse nel corso dell’anno 2021.

1. Il ruolo dell’Autorita Nazionale Anticorruzione nel contesto internazionale

Con riferimento alle attivita extranazionali, oltre alla partecipazione attiva ai vari gruppi di lavoro della
Commissione europea e alle altre iniziative in corso piu strettamente legate alle procedure di gara,
’Autorita sottolinea il proprio ruolo nella creazione e nello sviluppo della rete delle autorita per la
prevenzione della corruzione (NCPA), nell’ambito della quale sono state promosse una serie di iniziative -
tutte analiticamente descritte nel Capitolo 2 della presente Relazione - finalizzate alla diffusione delle
informazioni e delle buone pratiche messe in campo dalle autorita partecipanti e all’implementazione delle
risposte pill adeguate rispetto alle nuove sfide per la lotta e la prevenzione della corruzione.

Proprio ’esperienza maturata in questi anni ha consentito all’Autorita di continuare a rappresentare un
punto di riferimento, sia nei vari progetti internazionali finalizzati alla predisposizione di strumenti di
raccolta e di studio di sistemi di prevenzione della corruzione (quali compendi, documenti, network), dei
quali é stata promotrice o coordinatrice, che con il proprio intervento ai principali tavoli di collaborazione
tra i vari Stati.

Limitatamente alle attivita del 2021, tra i primi & possibile citare: NCPA - Rete delle autorita per la
prevenzione della corruzione, ove |’Autorita ha elaborato il Compendium of best practices and pratical
examples in the use of ICT; NEIWA - Network delle Autorita Governative europee per il whistleblowing;
ACWG - Anti-Corruption Working Group del G20 nell’ambito del quale é stato elaborato il Compendium of
Good Practices on Measurement of Corruption, ove sono stati identificati come buone pratiche nella
prevenzione della corruzione proprio [’utilizzo dei dati della Banca Dati Nazionale dei Contratti Pubblici
(BDNCP) e le attivita di ricerca e studio svolte nel progetto “Misurazione del rischio di corruzione a livello
territoriale e promozione della trasparenza”, finanziato dal Programma Operativo Nazionale “Governance
e Capacita Istituzionale 2014-2020”, nonché il documento “Principi di Alto Livello sulla Prevenzione e la
Lotta alla Corruzione nelle Emergenze”, rispetto alla cui elaborazione |’Autorita € stata co-coordinatrice.
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Con riferimento ai principali interventi di ANAC ai vari tavoli di collaborazione fra Stati tenutisi nel corso
dell’anno, vi € innanzitutto quello al G20 - presieduto proprio dall’ltalia - nel quale hanno trovato vasto
spazio i temi della corruzione e della necessita per i vari Stati aderenti di impostare strategie comuni
(proprio nel corso del meeting tenutosi a Roma dal 29 marzo al 1 aprile 2021, il Presidente dell’Autorita ha
presentato le attivita svolte nel suddetto progetto di misurazione dei rischi corruttivi); la Conferenza degli
Stati Parte della Convenzione delle Nazioni Unite contro la Corruzione (UNCAC), la piu grande iniziativa
intergovernativa sulla lotta alla corruzione che ha visto la partecipazione del Presidente di ANAC agli eventi
tematici organizzati nel mese di dicembre 2021 a Dubai e a Sharm el-Sheik; il meeting del maggio 2021 e la
conferenza dell’ottobre 2021, “Taking stock of the implementation of the OSCE commitments in the field
of anti-corruption and good governance”, e ’attivita svolta nell’ambito del Gruppo di lavoro degli alti
funzionari per Uintegrita pubblica (SPIO), ove ’Autorita ha partecipato all’iniziativa finalizzata
all’individuazione di nuovi indicatori di integrita.

In questo contesto, ulteriore dimostrazione del significativo ruolo che ’esperienza di ANAC assume nel
settore della prevenzione della corruzione é costituito dall’attivita di formazione e assistenza tecnica svolta
in ambito internazionale in favore degli Stati firmatari della UNCAC, sempre nell’ottica di un approccio
globale alla lotta alla corruzione: in particolare le iniziative svolte in favore di alcuni Paesi dell’area
balcanica (da ultimo Albania e Bosnia Erzegovina) e la partecipazione ai programmi di capacity building di
cui nel 2021 hanno potuto beneficiare la regione Latino Americana e i paesi Caraibici; oltre alle varie
collaborazioni bilaterali avviate a seguito della sottoscrizione dei vari Protocolli di cooperazione-
collaborazione.

Se da un lato questa intensa attivita sul fronte internazionale costituisce il riconoscimento del ruolo di
capofila dell’Autorita nella diffusione della cultura della legalita anche oltre i confini nazionali, dall’altro
sottolinea una volta di piu I’importanza di una normativa comune, soprattutto a livello europeo, volta ad
una regolamentazione unitaria della prevenzione della corruzione e all’istituzione di organismi a presidio
dell’applicazione di tale disciplina.

In quest’ottica, come pilu volte affermato nel corso degli anni e come richiesto all’Unione europea dal
Presidente di ANAC e dal suo omologo francese in occasione della stipula del Protocollo d’Intesa del luglio
2021, risulterebbe di assoluta rilevanza l’emanazione di una direttiva o di un regolamento europeo che
consentano o, meglio, obblighino, i vari Stati dell’Unione europea ad istituire organismi con funzioni di
prevenzione della corruzione.

2. La disciplina della prevenzione della corruzione dopo |’emergenza pandemica:
rafforzamento e istanze di riforma

Il significativo processo di riforma che, in attuazione degli obiettivi previsti dal Piano Nazionale di Ripresa
e Resilienza (PNRR) per il superamento della crisi conseguente all’emergenza pandemica, si sta compiendo
nel settore dei contratti pubblici, ha messo in luce la necessita che le misure semplificatorie e acceleratorie
adottate non facciano venir meno i presidi di legalita gia esistenti sul versante della trasparenza. Al
contrario, tali misure devono essere accompagnate da adeguati contrappesi atti a consentire il controllo,
anche diffuso, sull’utilizzo delle risorse pubbliche.

In questo senso il presidio costituito dall’attivita di vigilanza e di indirizzo svolta dall’Autorita anche nei
settori della prevenzione della corruzione e della trasparenza rivela, ancora una volta, la sua centralita e,
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a dimostrazione di tale ruolo, possono essere innanzitutto sottolineati gli importanti traguardi raggiunti su
questo fronte.

Per primi vengono senz’altro in rilievo il gia ricordato progetto “Misurazione territoriale del rischio di
corruzione e promozione della trasparenza” finanziato dal Programma Operativo Nazionale “Governance e
Capacita Istituzionale 2014-2020” e l’attivita di implementazione e tenuta della Banca Dati Nazionale dei
Contratti Pubblici (BDNCP), quali strumenti di conoscenza e comprensione dei fenomeni corruttivi, utili
proprio nella possibile individuazione di strategie preventive e non solo repressive.

La BDNCP, di cui sia parlera diffusamente nei paragrafi dedicati, costituisce, infatti, un patrimonio
informativo utile, non solo nell’esercizio delle funzioni di vigilanza e di regolazione nella materia dei
contratti pubblici, sia per ANAC che per le altre amministrazioni in qualche modo coinvolte, ma anche,
come vedremo, nell’adozione di misure atte a individuare le aree di rischio.

Proprio nell’ottica di favorire la conoscenza delle informazioni relative al settore, |’Autorita, oltre alla
tenuta dei dati, sta ponendo in essere una serie di attivita finalizzate alla pubblicazione dei dati in proprio
possesso, utilizzando a tal fine standard internazionali e sistemi open data che favoriscono la conoscibilita
dei dati per tutti gli interessati, oltre che la loro elaborazione finalizzata allo studio dei fenomeni illeciti.

Un esempio di questo approccio di analisi previsionale & quello realizzato nell’ambito del citato progetto
sulla misurazione della corruzione, finanziato con fondi europei, che si pone ’ambizioso obiettivo di
superare le misurazioni meramente statistiche del fenomeno, spesso fondate su percezioni piuttosto che su
dati oggettivi, aumentando ’offerta di dati elaborati sulla base di metodologie fondate su dati “reali” e
sviluppando precisi indicatori di rischio corruttivo, anche su base territoriale.

In questo modo € possibile restituire alla collettivita - che include sia i portatori di specifici interessi, ma
anche la generalita dei cittadini - un patrimonio informativo in possesso delle varie amministrazioni, gia
trasformato e riorganizzato secondo predeterminate chiavi di lettura, che possa costituire, non solo indirizzo
per le scelte politiche di lotta alla corruzione, ma anche il fondamento per la formazione di una cultura
della legalita diffusa.

Con piu specifico riferimento alla materia della prevenzione della corruzione e della trasparenza
amministrativa, occorre, inoltre, rammentare la realizzazione della Piattaforma di acquisizione e
monitoraggio dei Piani triennali e delle misure di prevenzione della corruzione e tutela della trasparenza,
gia messa a disposizione dei Responsabili per la prevenzione della corruzione e per la trasparenza (RPCT) a
far data dal luglio 2019.

Tale piattaforma, come vedremo nel paragrafo ad essa dedicato (Capitolo 4, paragrafo 6), costituisce uno
strumento utile sia per gli RPCT, che possono inserire nel sistema i dati relativi alla pianificazione e al
monitoraggio delle attivita di prevenzione della corruzione ed estrapolare un documento “semilavorato” da
utilizzare per la redazione della Relazione annuale, ma anche per |’Autorita, la quale, analogamente alla
funzione svolta dalla BDNCP in materia di contratti pubblici, puo utilizzare i dati presenti nella piattaforma
per vigilare sullo stato di attuazione delle disposizioni in materia di prevenzione della corruzione e conoscere
in maniera piu approfondita i fenomeni corruttivi, anche attraverso l’analisi delle criticita rilevate
nell’ambito del proprio monitoraggio.

Peraltro, la necessita di un sistema di acquisizione e sistematizzazione di tutti i dati anche in materia di
prevenzione della corruzione e di trasparenza costituisce un’istanza piu volte avanzata da questa Autorita,
la quale resta fermamente convinta dell’utilita dell’implementazione di una Piattaforma unica della
Trasparenza, collegata ad un processo di revisione e riorganizzazione della disciplina vigente.
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L’introduzione di un sistema centralizzato e completo di raccolta di dati, informazioni e documenti anche
su questo fronte potrebbe, infatti, comportare i medesimi benefici osservati in relazione alla materia dei
contratti pubblici, oltre che portare all’alleggerimento degli obblighi di pubblicazione - criticita provocata
anche dalla stratificazione normativa formatasi in materia - oltre che indubbi effetti di semplificazione
nell’accesso alle informazioni pubbliche.

Pur rilevando il mancato inserimento, tra gli obiettivi del PNRR, di una riforma organica della disciplina
della prevenzione della corruzione e della trasparenza, che preveda la completa riorganizzazione della
materia e la creazione di una banca dati che raccolga in un solo spazio tutte le informazioni rilevanti, questa
Autorita ha gia avviato il proprio cammino verso |’implementazione degli strumenti informatici che possano
servire alla creazione di tale Piattaforma dei dati in materia di trasparenza.

Occorre, tuttavia, ribadire come il sistema auspicato, per essere compiutamente realizzato, necessiti di un
adeguato supporto normativo, che preveda espressamente obblighi di inserimento dei dati a carico dei
soggetti interessati e riservi specifiche risorse per l’implementazione della suddetta banca dati, anche
indipendentemente da un collegamento diretto con le riforme previste nel PNRR.

Un ulteriore esempio dell’importanza che gli strumenti informatici assumono per la migliore realizzazione
degli obbiettivi di vigilanza e monitoraggio € quello rappresentato dalle innovazioni introdotte nel corso
dell’anno nel modulo di segnalazioni di illeciti e di comunicazioni di misure ritorsive presente nella
piattaforma informatica predisposta in attuazione dell’istituto del whistleblowing.

Anche in questa materia |’utilizzo della piattaforma informatica si rivela vincente, posto che, grazie ad un
protocollo di crittografia, consente di garantire la riservatezza dell’identita del segnalante, oltre che una
maggiore celerita nella trattazione della segnalazione. In questo contesto, le modifiche e integrazioni del
modulo assumono, infatti, significato sia nel semplificare la compilazione da parte del segnalante, ma anche
nel consentire una rapida individuazione della fattispecie posta all’attenzione dell’Autorita e di eventuali
criteri di “priorita” per la sua trattazione.

Nell’introduzione di innovazioni e, comunque, nell’affiancare i soggetti interessati nell’applicazione di
modifiche normative che possano interessare le materie che rientrano nel suo ambito di intervento, ANAC
da sempre ha tentato di dare il proprio contributo, non solo esercitando i propri poteri regolatori e di c.d.
soft law e nello svolgimento di attivita di carattere consultivo, ma anche organizzando eventi di formazione
e di divulgazione, sia nell’ambito dei percorsi di formazione continua rivolte agli RPCT che mediante
piattaforme di collaborazione istituite ad hoc (“Forum RPCT”).

Come risultera chiaro all’esito dell’approfondimento delle tematiche sopra accennate, I’ Autorita ha, quindi,
gia percorso un notevole cammino nell’ambito dell’applicazione dei principi espressi dalla legge n. 190/2012
e nella diffusione di una cultura della legalita, ma, come evidenziato, la materia necessita di interventi
normativi atti soprattutto ad una riorganizzazione complessiva, oltre che di riforma in senso stretto.

Occorre, peraltro, tenere presente che il tema risulta attuale, in quanto legato ad altre riforme previste
nel PNRR stesso, basti solo pensare ai recenti interventi normativi che, in attuazione della riforma della
pubblica amministrazione - prevista come specifico traguardo del PNRR -, sono destinati ad avere un forte
impatto anche nell’ambito della prevenzione della corruzione e della trasparenza.

E il caso del Piano integrato di attivitd e organizzazione (PIAO) che, nell’ottica della semplificazione
amministrativa funzionale all’attuazione del PNRR, é stato introdotto con il decreto-legge 9 giugno 2021, n.
80, allo scopo di accorpare in un unico Piano diversi strumenti di programmazione, inclusi, per alcune
amministrazioni, i Piani triennali di prevenzione della corruzione e di trasparenza (PTPCTT).
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Come questa Autorita ha gia avuto modo di evidenziare, se l’intento di semplificazione perseguito dal
legislatore e assolutamente condivisibile nell’ottica di un’integrazione tra i sistemi di risk management e
quelli di pianificazione, programmazione e controllo, non si pud non rilevare come [’attuale disciplina, pur
allo stato ancora parziale, ponga diversi interrogativi legati soprattutto al coordinamento rispetto alla
vigente normativa in materia.

In proposito ’Autorita, oltre ad offrire il proprio contributo per la stesura dei decreti attuativi del nuovo
istituto, si & subito posta in prima linea anche nel sostenere le amministrazioni nella prima fase di attuazione
della disciplina, mediante orientamenti interpretativi pubblicati sul proprio sito web istituzionale, che
verranno implementati all’esito della completa definizione del quadro normativo e nel prossimo Piano
nazionale anticorruzione (PNA), attualmente in fase di redazione.

3. La sfida del PNRR e le riforme in materia di contratti pubblici: le nuove competenze
dell’Autorita

Il PNRR rappresenta una sfida senza precedenti e, come tale, é stato gestito, dal punto di vista nazionale,
come priorita assoluta.

L’attuazione della prima tappa del processo di riforma permette di trarre un primo bilancio positivo:
’ottimo risultato di crescita del Prodotto interno lordo (PIL) rispetto all’anno precedente ed una spinta
verso un processo di riforma destinato a rivoluzionare metodi di programmazione e di lavoro.

| contratti pubblici, di cui ANAC si occupa da oltre vent’anni in qualita di autorita di vigilanza del settore,
costituiscono lo strumento principe attraverso il quale si attuano concretamente le politiche pubbliche.

Non a caso, alcune riforme e traguardi di rilievo cruciale connessi all’attuazione del PNRR, sono legati al
settore dei contratti pubblici e cioé quelli - nell’ambito della Missione 1 Componente 1 (MC1) - legati alla
“Riforma. 10: Riforma del quadro legislativo in materia di appalti pubblici e concessioni”.

Uno dei traguardi connessi alla prima fase di attuazione del PNRR, la cui attuazione era fissata entro l’anno
2021, é quello avente ad oggetto |’emanazione del decreto-legge di semplificazione del sistema degli appalti
pubblici, che dovra contenere una serie di specificazioni' e di “misure urgenti”? nell’ottica di predisporre
strumenti immediati di semplificazione ed accelerazione degli appalti pubblici (cfr. traguardo “M1C1-69”).

Al fine di attuare il suddetto traguardo, il 31 maggio 2021 & stato emanato il decreto-legge n. 77 del 2021
successivamente convertito, con modificazioni dalla legge 29 luglio 2021, n. 108, avente ad oggetto non solo

1 E stabilito che tale provvedimento: “i. fissa obiettivi per ridurre i tempi tra pubblicazione del bando e aggiudicazione dell'appalto;
ii. fissa obiettivi e istituisce un sistema di monitoraggio per ridurre i tempi tra aggiudicazione e realizzazione dell'infrastruttura
("fase esecutiva"); iii. richiede che i dati di tutti i contratti siano registrati nella banca dati anticorruzione dell’Autorita nazionale
anticorruzione (ANAC); iv. attua e incentiva meccanismi alternativi di risoluzione delle controversie in fase di esecuzione dei contratti
pubblici; v. istituisce uffici dedicati alle procedure di appalto presso ministeri, regioni e citta metropolitane”.

2Tali sono: “1. semplificazione e digitalizzazione delle procedure delle centrali di committenza; 2. attuazione degli articoli 41 e 44
dell'attuale codice dei contratti pubblici; 3. definizione delle modalita per digitalizzare le procedure per tutti gli appalti pubblici e
concessioni e dei requisiti di interoperabilita e interconnettivita; 4. attuazione dell’articolo 44 dell’attuale codice dei contratti
pubblici”.
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la disciplina del sistema di governance del PNRR ma, altresi, ’enucleazione di una serie di “misure di
rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure”.

Rispetto all’ambito dei contratti pubblici, il provvedimento contiene, per un verso, la modifica e la proroga
di alcune norme vigenti in materia e, per altro verso, la semplificazione di specifiche procedure di
affidamento ed esecuzione dei contratti pubblici di cui al PNRR, anche in ambito informatico.

Per cio che concerne i contenuti del decreto-legge n. 77/2021, in rapporto all’obiettivo fissato dal PNRR
sulla riduzione dei tempi intercorrenti tra pubblicazione del bando e aggiudicazione dell’appalto ricadenti
all’interno del traguardo M1C1-69, sono state introdotte una serie di disposizioni di semplificazione delle
procedure di affidamento ed esecuzione dei contratti pubblici, tra le quali si menziona, a titolo
esemplificativo, l’articolo 44, in tema di opere di particolare complessita o di rilevante impatto, la cui
realizzazione € sottoposta a tempistiche alquanto stringenti.

A tale norma si affiancano, in secondo luogo, le disposizioni di cui all’articolo 48 per i contratti pubblici
PNRR e PNC, riguardanti essenzialmente le condizioni per il ricorso alla procedura negoziata senza previa
pubblicazione del bando, i limiti alla sospensione giudiziaria dell’efficacia degli atti della procedura, la
possibilita di ricorso all’affidamento congiunto di progettazione ed esecuzione dei lavori, nonché la deroga
parziale all’articolo 215 del d.lgs. n. 50/2016.

Si tratta, in sostanza, di misure semplificate allo scopo di contemperare le esigenze di celerita
nell’esecuzione delle opere - presupposto per l’erogazione dei relativi finanziamenti - con il regolare
espletamento delle fasi che caratterizzano le procedure di gara.

A queste si aggiungono, poi, quelle contenute all’articolo 51, che disciplinano una serie di proroghe (rispetto
a quanto in precedenza previsto dal d.l. n. 76/200) riferite, tra gli altri, alle soglie di applicabilita delle
procedure di affidamento diretto e procedura negoziata; all’applicabilita di misure di semplificazione delle
procedure di verifica antimafia, nonché in tema di conferenza dei servizi.

Le menzionate finalita semplificatorie e acceleratorie sono state perseguite anche attraverso il successivo
articolo 52, che ha previsto la proroga di una serie di disposizioni contenute all’articolo 1 del decreto-legge
n. 32/2019 (cd. decreto “sblocca cantieri”), principalmente in tema di appalto integrato, albo dei
commissari di gara, parere del Consiglio superiore dei lavori pubblici, approvazione delle varianti, selezione
delle offerte, nonché rispetto alla nomina di Commissari straordinari.

Inoltre, il decreto-legge n. 77 ha introdotto una serie di norme dirette ad attuare le indicazioni del PNRR
riguardanti non solo la riduzione dei i tempi tra aggiudicazione e realizzazione dell’infrastruttura (ossia la
"fase esecutiva"), ma anche la registrazione di tutti i dati riferiti ai contratti pubblici all’interno della
BDNCP, ponendo quest’ultima al centro del sistema della contrattualistica pubblica.

Il legislatore nazionale ha perseguito tale obiettivo, per un verso, stabilendo, per le amministrazioni
competenti, l’onere di assicurarne la piena operativita, anche tramite un’apposita autorizzazione di spesa’
e, per altro verso, valorizzando tale strumento mediante l’introduzione dell’obbligo, per le amministrazioni
aggiudicatrici e gli enti aggiudicatori, di gestire e trasmettere tempestivamente alla stessa tutte le
informazioni relative al ciclo di vita dei contratti pubblici*.

3 Decreto-legge n. 77 del 2021, articolo 49, comma 3, lett. a, e comma 4.
“ Decreto-legge n. 77 del 2021, articolo 53, comma 5, lett. a), sub 2).
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La Banca Dati assume, cosi, un ruolo cardine nell’ambito del complessivo sistema di monitoraggio,
consentendo all’Autorita di poter svolgere in modo continuo ed efficace le proprie attivita, essenzialmente
mediante ’acquisizione e ’elaborazione informatica dei dati comunicati dalle stazioni appaltanti per il
tramite dei rispettivi Responsabili Unici del Procedimento (RUP) che, in tal modo, sono in grado di fornire
tutti gli elementi atto ad evidenziare la sussistenza di eventuali situazioni di ritardo verificatesi nel lasso di
tempo intercorrente tra ’aggiudicazione e la completa esecuzione del contratto.

Nel complesso, dunque, & emersa la tendenza della BDNCP ad evolvere da “semplice” strumento di
archiviazione dei dati sugli appalti a nucleo centrale di una rete di raccolta, analisi, scambio e pubblicazione
dei dati volto alla condivisione degli stessi con gli stakeholder e alla trasparenza del patrimonio informativo
in materia di contratti pubblici. In questo senso la BDNCP si appresta a divenire un efficace presidio di
trasparenza e di prevenzione della corruzione, oltre che strumento di semplificazione dei processi, di
riduzione della burocrazia, di supporto alle decisioni strategiche, favorendo la governance e la sostenibilita
degli acquisti pubblici, anche in chiave di sostenibilita ambientale e di utilita sociale della spesa pubblica.

Infine, in attuazione dell’ulteriore traguardo “M1C1-71” del PNRR, sempre relativo all’anno 2021, e stata
disposta la costituzione di una “Cabina di regia” per il coordinamento della contrattualistica pubblica,
composta da rappresentati governativi e di ANAC, cui sono stati attribuiti specifici compiti nell’ambito del
perseguimento delle finalita del PNRR e della revisione e razionalizzazione della materia dei contratti
pubblici, con specifico riguardo al processo di attuazione della disciplina in materia di qualificazione delle
stazioni appaltanti di cui all’articolo 38 del d.lgs. n. 50/2016.

Tale ultima norma stabilisce che presso l’ANAC sia istituito un elenco delle stazioni appaltanti qualificate,
di cui fanno parte le centrali di committenza.

Alla luce del quadro normativo sopraesposto, la Presidenza del Consiglio dei Ministri ed ANAC hanno siglato,
in data 17.12.2021, il Protocollo d’intesa per l’attuazione del sistema di qualificazione delle stazioni
appaltanti e delle centrali di committenza e, sulla base di quanto ivi disposto, |’ Autorita ha successivamente
predisposto apposite Linee guida.

Per un’analisi puntuale dei compiti attribuiti alla Cabina di regia, nonché sul sistema di qualificazione come
prefigurato nelle Linee guida, si rimanda ai paragrafi 5 e 6 del Capitolo 1 ed al paragrafo 1 del Capitolo 7.

In sostanza, € possibile constatare come la disciplina afferente al settore dei contratti pubblici sia stata
oggetto, negli anni recenti, di una serie di interventi legislativi che hanno contribuito a generare una sorta
di “stratificazione normativa”, anche grazie all’attuale vigenza (e permanenza) di norme di carattere
speciale e derogatorio.

Ne discende, dunque, un quadro essenzialmente composito e variegato oggetto, peraltro, del disegno di
legge delega in materia di contratti pubblici attualmente all’esame del Parlamento, rispetto al quale
’Autorita € intervenuta in sede di audizione parlamentare, e per il cui approfondimento si rimanda al
paragrafo 4 del Capitolo 1 della presente Relazione.

4. Il mercato dei contratti pubblici nel 2021 tra emergenza e rilancio

Le novita normative introdotte con l’emanazione dei decreti legge c.d. “Semplificazione” (n. 76/2020 e n.
77/2021) hanno avuto un impatto sul settore dei contratti pubblici sul piano delle procedure di affidamento,
in quanto le previste deroghe temporanee all’art. 36, d.lgs. n. 50/2016, con riferimento agli affidamenti di
importo inferiore alla soglia di rilevanza comunitaria, hanno determinato un maggiore ricorso da parte delle
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stazioni appaltanti agli affidamenti diretti e alle procedure negoziate, con una crescita costante della quota
di affidamenti aggiudicati secondo tali modalita procedurali.

Si aggiunga che il 2021, cosi come il 2020, e stato fortemente caratterizzato dagli affidamenti di forniture
avviate in somma urgenza per acquisti connessi all’emergenza Covid-19. Se il primo semestre del 2020 era
stato caratterizzato soprattutto dagli acquisti di mascherine e dispositivi individuali di protezione, nel 2021
rilevano soprattutto gli acquisti per vaccini anti Covid-19 e test diagnostici per la ricerca molecolare del
SARS-CoV-2. L’emergenza pandemica € stata posta alla base delle scelte di ricorrere a procedure negoziate
senza previa pubblicazione del bando anche per contratti di importo molto elevato, in deroga alle
disposizioni del Codice dei Contratti.

A fronte di un crescente aumento del ricorso agli affidamenti diretti e alle procedure negoziate, nel 2021 si
registra anche un aumento della domanda pubblica sul mercato.

Nel 2021 si é registrato un importo complessivo del valore dei contratti pubblici aggiudicati, sia nei settori
ordinari, sia nei settori speciali, esclusi gli affidamenti per un importo pari o inferiore a 40.000 euro, di
circa 199,4 miliardi di euro con un aumento del 6,6% rispetto al 2020 e del 15,3% rispetto al 2019.

| settori maggiormente in crescita sono stati quello dei servizi (+ 33,9%, con un valore, nel 2021, ammontante
a circa 69,9 miliardi di euro) e delle forniture (+6,0%, con un valore degli affidamenti pari a circa 86,1
miliardi di euro).

| servizi piu rilevanti dal punto di vista dei contratti aggiudicati sono il settore dei rifiuti urbani e il settore
dell’assistenza sociale (con un incremento rispetto al 2020 rispettivamente di + 20,5% e +52,2%), ma in
generale tutti i servizi sono in aumento rispetto al 2020.

Tuttavia, [’analisi per tipologia di contratto, tanto in termini di procedure quanto di importo, indica come
il settore delle forniture sia quello che ha determinato |’impennata registrata nel 2021 in termini di importo
avendo rappresentato il 44% del totale delle procedure avviate in via di somma urgenza ai sensi dell’art 163
del Codice e il 75% del valore complessivo, percentuale, quest’ultima, che sale all’88% nel secondo semestre
del 2021. Sempre con riferimento alle forniture, € significativo che, anche nel 2021, quelle con maggior
rilievo sugli acquisti concernono i prodotti farmaceutici, in notevole aumento rispetto al precedente anno
(+16,2%) e le apparecchiature mediche (con una crescita del 14,0% rispetto al 2020), quale conseguenza
dell’emergenza pandemica.

A fronte di un aumento della domanda del mercato, con riferimento alle modalita di scelta del contraente,
le informazioni estratte dalla BDNCP riportano i seguenti dati: le procedure aperte indette nel 2021 sono
state circa il 18,5% delle procedure totali, mentre nel 37,1% e nel 37,6% dei casi (per un totale di 75,7%) le
stazioni appaltanti sono ricorse rispettivamente a procedure negoziate senza pubblicazione del bando e
all’affidamento diretto; per quanto concerne gli importi, anche nel 2021, la procedura aperta resta la
modalita con cui si affida il maggior importo dei contratti pubblici (51,4%), cui seguono la procedura
negoziata senza previa pubblicazione del bando (19,6%) e la procedura ristretta (17,6%).

Rispetto al 2020 si segnala un rilevante aumento della procedura ristretta, sia per numero complessivo di
procedure avviate, sia per importo (rispettivamente +217,5% e +97,3%). Segue |’affidamento diretto e la
procedura negoziata previa pubblicazione di bando, che in termini di importo aumentano rispettivamente
del 43,2% e del 33,3%.

Il settore delle centrali di committenza & il comparto che affida maggiormente con procedure aperte o
ristrette (73,5% degli affidamenti), anche con riferimento agli importi degli affidamenti.

Per quanto concerne gli operatori economici, nell’ambito dei lavori pubblici, si registra un significativo
aumento nel 2021 del valore complessivo della qualificazione correlata alle attestazioni SOA emesse (da
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euro 234.561.876.000 a euro 295.673.310.000), a conforto di una vivace ripresa delle attivita economiche
nel 2021.

E possibile che, dopo una prima flessione nel 2020 dovuta probabilmente alle difficolta determinate dalla
emergenza pandemica, tale variazione in positivo sia anche conseguenza delle novita normative introdotte
in ordine all’estensione del periodo documentabile per la comprova del possesso dei requisiti richiesti per
la qualificazione, passato da cinque a dieci anni, tornato a cinque per un breve periodo, ed infine esteso a
quindici anni per effetto del d.l. n. 32/2019 (c.d. ‘Sblocca cantieri’).

5. | contributi dell’Autorita al settore della contrattualistica pubblica

Con precipuo riferimento all’attivita di vigilanza nel settore dei contratti pubblici, nel 2021 I’ANAC ha
continuato una capillare attivita di vigilanza ordinaria, riferita a specifiche procedure di aggiudicazione ed
esecuzione dei contratti pubblici.

Occorre tuttavia evidenziare come, in relazione alle attivita di vigilanza speciale, ossia alle indagini generali
a carattere settoriale su appalti pubblici di lavori, servizi e forniture, sia stata potenziata l’implementazione
dell’utilizzo della BDNCP per individuare i target della vigilanza e la possibilita di svolgere controlli su
iniziativa d’ufficio e a carattere generalizzato, come accaduto per le centinaia di procedure esaminate
nell’indagine relativa alle ipotesi di frazionamento artificioso degli affidamenti.

Quindi, sono emerse in maniera ancora pil marcata le potenzialita della BDNCP ai fini di un efficace e
tempestivo monitoraggio dell’intero ciclo di vita dei contratti pubblici, replicabile anche ai fini della
vigilanza sull’attuazione degli interventi finanziati con le risorse del PNRR.

Sotto un diverso profilo, lo sviluppo della Banca Dati si & espresso anche attraverso la garanzia della piu
ampia trasparenza attraverso la pubblicazione di tutti i dati relativi ai contratti pubblici in formato aperto
e la piena integrazione con le banche dati nazionali ed europee, attraverso la standardizzazione dei dati,
anche mediante [’adozione dei formulari standard (e-Forms) previsti dal Regolamento 1780/2019 UE.

Inoltre, merita ricordare che, soprattutto nel 2021 - come evidenziato nel Capitolo 3 dedicato alla
pianificazione strategica dell’attivita di ANAC, questa Autorita ha investito una gran parte delle proprie
risorse in ausilio degli operatori del settore dei contratti pubblici, siano essi stazioni appaltanti o operatori
economici interessati agli affidamenti di contratti pubblici, attraverso l’esercizio delle funzioni di
regolazione flessibile, di vigilanza collaborativa e di precontenzioso.

Considerato l'incerto quadro giuridico concernente le norme regolamentari di attuazione del Codice dei
contratti pubblici, tra Regolamento unico e linee guida ANAC, l’attivita di regolazione, che é stata
condizionata fortemente dalla necessita di fornire un valido contributo all’attuazione di specifici obiettivi
posti dal PNRR, si & concentrata principalmente nella elaborazione di atti di regolazione flessibile tesi alla
standardizzazione delle procedure a supporto delle amministrazioni.

Nel 2021 I’Autorita ha predisposto tre bandi-tipo: 1) il bando tipo n. 1, approvato con delibera dell’ Autorita
del 24 novembre 2021 e avente ad oggetto l’affidamento di servizi e forniture nei settori ordinari e di
rilevanza comunitaria, aggiudicati con il criterio dell’offerta economicamente piu vantaggiosa secondo il
miglior rapporto qualita/prezzo, che da concreta attuazione alle norme codicistiche concernenti le gare
interamente gestite con sistemi telematici; 2) i bandi-tipo elaborati per i concorsi di progettazione in due
gradi e per quello di idee, strumento per i comuni che beneficeranno dei fondi messi a disposizione dal
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PNRR, con particolare riferimento alle risorse del “Fondo concorsi progettazione e idee per la coesione
territoriale”.

Inoltre, I’ Autorita ha predisposto le Linee guida in materia di servizi postali, le Linee guida attinenti alle
motivazioni per gli affidamenti in house nonché di quelle relative ai servizi sociali.

Con riferimento, inoltre, alla funzione di precontenzioso, deve evidenziarsi come ’analisi dei dati relativi
all’attivita svolta nel corso del 2021 confermi il consolidamento del precontenzioso quale strumento di
conciliazione, nell’ottica della leale collaborazione tra amministrazioni. La natura di rimedio deflattivo e
alternativo alla tutela giurisdizionale rende l’istituto del precontenzioso uno degli strumenti su cui il
legislatore puo puntare per realizzare ’obiettivo del rafforzamento della certezza applicativa delle
disposizioni sui contratti pubblici.

Infine, merita ricordare, con riferimento alle misure straordinarie di gestione e sostegno delle imprese ai
sensi dell’art. 32 del d.l. n. 90/2014, che, nel mese di novembre 2021, dopo sette anni di esperienza
applicativa, le suddette misure, grazie a un intervento legislativo di cui I’Anac si & fatta promotrice, sono
state rimodellate e rivisitate, al fine di disporre di strumenti piu flessibili e celeri i quali, in piena coerenza
con le sfide e le opportunita derivanti dall’attuazione del PNRR, consentano di arginare e prevenire la
corruzione nel settore degli appalti, salvaguardando, nel contempo, la realizzazione degli interventi pubblici
nel rispetto dei tempi programmati.

Tali applicazioni innovative delle misure ex art. 32, d.l. n. 90/2014 sono infatti tese a valorizzare gli aspetti
collaborativi del procedimento e quelli di continuita aziendale del provvedimento, soprattutto per ’ipotesi
in cui siano accertate adeguate attivita di self cleaning. In continuita con il percorso avviato nel 2020, anche
a fronte dell’emergenza pandemica e dei suoi riflessi sulle imprese, I’Autorita ha, quindi, adottato un
approccio orientato alla diversificazione degli strumenti di prevenzione, promuovendo la collaborazione
virtuosa con l’impresa, laddove questa abbia adottato misure di dissociazione e self cleaning, in linea con
le finalita delle misure straordinarie.

6. La vigilanza collaborativa

Nell’anno 2021 & proseguita |’intensa attivita di vigilanza collaborativa dell’Autorita nel settore dei contratti
pubblici alla quale si € per la prima volta affiancata analoga attivita di vigilanza nell’ambito delle misure e
degli istituti di prevenzione della corruzione.

La vigilanza collaborativa si caratterizza come forma di interazione tra I’Autorita e i soggetti vigilati che,
mediante un approccio condiviso di problem solving, ha ’obiettivo di prevenire possibili condotte illecite,
riconducendo al quadro normativo di riferimento [’azione amministrativa. Essa ha rappresentato un
cambiamento culturale nel modus vigilandi, in quanto |’azione di vigilanza non si limita piu a rilevare ex
post comportamenti illeciti, a cui spesso € difficile porre rimedio, ma viene esercitata per prevenire ex ante
le criticita, in una logica di assistenza alle amministrazioni.

Nel settore dei contratti pubblici, ’azione di vigilanza collaborativa di ANAC, prevista dall’art. 213, co. 3,
lett. h), d.lgs. n. 50/2016, ed articolatasi nel 2021 attraverso la stipula di n. 11 Protocolli di azione - per il
dettaglio dei quali si rinvia allo specifico paragrafo - viene esercitata attraverso osservazioni e rilievi su ogni
fase di gara - e su pil gare per amministrazione - potendosi estendere anche all’esecuzione del contratto.
L’intervento dell’ Autorita € teso al sostegno delle stazioni appaltanti in un contesto di normative in costante
e rapido mutamento, agevolando la soluzione di questioni applicative complesse.
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La vigilanza collaborativa, inoltre, si e caratterizzata in questi anni quale strumento di deflazione del
contenzioso, come confermato dal numero esiguo di ricorsi avviati sulle procedure vigilate. | vantaggi
dell’approccio collaborativo si estendono, altresi, alla preventiva individuazione di conflitti di interesse, in
quanto l’Autorita, con [’ausilio della Guardia di Finanza, svolge in corso di gara le verifiche sulle posizioni
dei commissari rispetto agli operatori economici partecipanti. Si tratta di un controllo che consente
all’occorrenza di dare piena attuazione alla disposizione di cui all’art. 42, d.lgs. n. 50/2016, permettendo
di identificare potenziali e reali situazioni di conflitto di interesse e di risolverle efficacemente con la
sostituzione del commissario in conflitto.

Per queste ragioni, nel 2021 si € compiuto l'ulteriore sforzo diretto a individuare possibili margini di
miglioramento dell’istituto, nell’intento di potenziarne ’efficacia e di ampliarne ’ambito di applicabilita.

A tal fine, sono state messe a punto delle modifiche al Regolamento sull’esercizio dell’attivita di vigilanza
collaborativa in materia di contratti pubblici. Rinviando alla Parte dedicata per ulteriori elementi di
dettaglio, ci si puo limitare a ricordare sin d’ora che é stata prevista una clausola con la quale le stazioni
appaltanti