| presidi antiriciclaggio e il contrasto alla
corruzione. L’'esperienza dell’Unita di
Informazione Finanziaria per I'ltalia

di Italo Borrelld”

Sommario

Corruzione e riciclaggio alterano I'economia e reaé. Il contrasto deve essere affidato, oltre
che al diritto penale, a misure preventive a tudelfintegrita. | sistemi antiriciclaggio e antico-
zione vigenti in Italia si basano entrambi sullavenzione e su una nozione “amministrativa” del
fenomeno criminale. Il sistema antiriciclaggio asgeall'Unita di Informazione Finanziaria un
ruolo di raccordo tra i soggetti obbligati alla1salgzione di operazioni sospette e gli organi prepo
sti all'accertamento e alla repressione dei ritatistema ha prodotto risultati significativi, eico-
sciuti anche nella recente valutazione del GAFI-HAK¥Itrescita quantitativa e qualitativa delle se-
gnalazioni, le casistiche emergenti e la dispatitil fonti informative rendono la UIF un osserva-
torio privilegiato per I'analisi finanziaria di femeni criminali. Questo ruolo va ulteriormente con-
solidato e accresciuta l'interazione tra le istiitnz Pud beneficiarne la lotta alla corruzione.
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Abstract

Corruption and money laundering alter the econondythe competition in financial markets.
The fight against these criminal phenomena musekeloped not only on the side of the prosecu-
tion, but also on the side of the prevention, aidministrative tools focused on the detection sf su
picious conducts and the protection of the intgghit the Italian anti-money laundering system the
Financial Intelligence Unit acts as a “filter” be@n the entities obliged to report suspicious &@ns
tions and the law-enforcement authorities in chafg@ancial crimes investigations and prosecu-
tions. The effectiveness of the Italian systemb®en recognized in the recent mutual evaluation
conducted by the FATF-IMF, and the importance efrtie of the UIF has been emphasized, due to
the quantitative and qualitative growth of STRs,glgnificant contribution to the detection of fina
cial crimes, and the capacity to cooperate andaexgghinformation at domestic and international
level. The fight against corruption could benebinf further consolidation of this role.
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Premessa

Le cronache giudiziarie degli ultimi anni evidemmda frequenza, la si-
stematicita e la particolare gravita che i fenonmenruttivi hanno assunto
nel nostro paeseNumerosi studi ne pongono in luce le pesantircips-
sioni sull’economia, sul corretto funzionamento ohrcati, sulla stessa fi-
ducia dei cittadini nelle istituzioni e nei valaiemocratid.

Il riciclaggio agisce in continuita con la corrua@ trasformando da po-
tenziale in effettiva la possibilita di godernerbpent?. Entrambi i feno-
meni sono trasversali rispetto ad altri reati: dargzione, rispetto a quelli
commessi per creare la provvista utile a corrompgereiclaggio, rispetto
a tutti i reati non colposi da cui originano profiDegna di nota e anche la
tendenza del riciclaggio e della corruzione a sa@goltre i confini nazio-
nali, sfruttando arbitraggi normativi e opacitaledegislazioni nazionali.
Ancora, € crescente la percezione sociale di éaltira causa della loro
sempre maggiore pervasivitda stessa criminalita organizzata ricorre oggi
in modo sempre piu sistematico alla corruzione tpsid che
all'intimidazione per accrescere la capacita digeazione nei gangli fon-

1 Per una ricostruzione, cfr. AAMNuccl, Atlante della corruzioneEd. Gruppo Abel,
2012; b., Un nuovo paradigma contro la corruziana Il Mulino, n. 3/2012.

2 |n particolare, viene minata la qualita delle astrutture pubbliche, alterata
I'allocazione delle risorse, disincentivati gli stimenti (anche in capitale umano), vanifi-
cata l'efficacia dei controlli pubblici. Anche lacpola corruzione ha effetti deleteri poiché,
quando e capillarmente diffusa, incide sulla qaaditsulla stessa fruizione dei servizi pub-
blici da parte dei cittadini.

3 Cfr. P. MGNA, Il fenomeno criminalein E. GxppPa e L.D. GERQUA (a cura di)l rici-
claggio di denaro. Il fenomeno, il reato, le norgiecontrastg Giuffre, Milano, 2012, pp. 3
ss. Considerata la rilevanza economica, politicacéate della corruzione, a livello interna-
zionale ne é adottata una nozione ampia che, supeia peculiarita delle diverse defini-
zioni penalistiche nazionali, si propone di abbi@ertutte le svariate forme che il fenome-
no assume in concreto.

4 La diffusa percezione di elevati livelli di coriame e di riciclaggio che caratterizza
I'ltalia, rilevata dai principali organismi intere@nali, continua a condizionare i giudizi di
affidabilita complessiva del sistema del nostrospa€io influenza le scelte economiche (in
particolare quelle di investimento) e attenua d®imsénte la capacita dell'ltalia di attrarre
capitali stranieri.



damentali della vita del paese e sviluppare formeodtrollo dei poteri
pubblici e del sistema economico sempre piu raifna

La pericolosita “sociale” dei reati in discorsoridante dall’elevato po-
tenziale offensivo e dalla peculiare capacita dista dei meccanismi di
svolgimento dell’azione pubblica e dell'attivitacemmica, risulta confer-
mata dal primo rapporto sull’Analisi nazionale dschi di riciclaggio e di
finanziamento del terrorismdétional Risk Assessmgnapprovato nel lu-
glio 2014 dal Comitato di Sicurezza Finanziariee tla sottolineato la rile-
vanza del rischio di riciclaggio nel nostro Paeda &videnziato come, tra i
reati che producono proventi da riciclare, la coiwoe costituisca una delle
minacce piu significativie

In considerazione degli aspetti appena richiangabirmai solida la con-
sapevolezza che la lotta alla corruzione e allaggio non possano essere
delegate al solo diritto penale, ma vadano condwottde sul piano ammi-
nistrativo e finanziario; € essenziale, quindi, teret in campo e rafforzare
costantemente strumenti di carattere preventivoatbasulla tutela
dell'integrita del sistema economico e sul coinuolgnto attivo degli ope-
ratori, chiamati a intercettare condotte potenzeita illecite - grazie a ef-
ficaci presidi organizzativi, procedurali e di calib - e a segnalarle (in
modo spontaneo nel sistema anticorruzione, obbiligmin quello antirici-
claggio) alle competenti autorita

® Cfr. Unita di Informazione FinanziariRresentazione del Rapporto annuale UIF per il
2014 Roma, 13 luglio 2015, disponibile in https://adncaditalia.it/pubblicazioni/ docu-
menti/Rapp-uif-2014.pdf.

® Cfr. Ministero dell’Economia e delle Finanze, Coritdi Sicurezza Finanziaridna-
lisi nazionale dei rischi di riciclaggio e finanzigento del terrorismoRoma, 2014

" Essi sono preordinati al mantenimento di condizitirintegritd nell'economia e nei
mercati, preservandoli da rischi di contaminazidegvanti dall'immissione di proventi il-
leciti. Entrambi si basano sull'esigenza di affiarecal sistema di repressione un’attivita di
prevenzione che, come é stato rilevato, dovrebbarenfnon tanto alla scoperta di reati gia
commessi (...) quanto e soprattutto alla realizzazidnun contesto organizzativo e di tra-
sparenza che cerchi di impedire e/o ostacolaredmmissione di reati, rendendola piu dif-
ficile e piu rischiosa”(G.M. FLick, Governance e prevenzione della corruzione: dal fiubb
co al privato o viceversain “Rivista dell’Associazione Italiana dei Costitozalisti”, n.
2/2015, p. 8). Con riferimento all’antiriciclaggibart. 2, commi 5 e 6, del d.lgs. 231/2007,
specifica che le misure dettate dal decreto “a fiin prevenire I'utilizzo del sistema finan-
ziario e di quello economico per finalita di ri@ggio o di finanziamento del terrorismo”,
sono “volte a tutelare l'integrita di tali sistemila correttezza dei comportamenti” e che



1. | sistemi antiriciclaggio e anticorruzione in lalia: cenni alle
caratteristiche essenziali

Un sistema di prevenzione del riciclaggio esistdtatia dal 1991 ed é
andato progressivamente evolvendosi sotto I'impudisgli standard inter-
nazionali elaborati dal GAFI e delle quattro dikettcomunitarie finora
emanate (Direttive n. 91/308/CEE, 2011/97/CEE, ZQ®E e (UE)
2015/849), l'ultima delle quali attualmente in darecepimento nel nostro
paes@ Il vigente apparato antiriciclaggio italiano, idelato dal d.lgs.
231/2007 di recepimento della terza Direttiva coitauia, si basa sulla col-
laborazione di ampie categorie di operatori privatn le autorita pubbli-
che. | destinatari degli obblighi antiriciclaggi@hiamati a compiere
un’adeguata verifica della propria clientela, aagdire la tracciabilita dei
dati e delle informazioni acquisite e a collaborattevamente per intercet-
tare e segnalare sospetti di riciclaggipartecipano in tal modo al perse-
guimento dei fini pubblici di tutela dell'integritzhe la legge assegna al sistema.

L'apparato italiano per la prevenzione della coone € invece di defi-
nizione piu recente. La legge n. 190/2012, oltiet@rvenire sul fronte del-

“l'azione di prevenzione (...) € svolta in coordinart@ con le attivita di repressione dei
reati di riciclaggio o di finanziamento del terigio”.

8 Si veda 8NATO DELLA REPUBBLICA, Atto n. 389, Schema di decreto legislativo recante
attuazione della direttiva (UE) 2015/849 relativilaaprevenzione dell’'uso del sistema fi-
nanziario a scopo di riciclaggio dei proventi dtigita criminose e di finanziamento del ter-
rorismo e recante modifica delle direttive 2005@B/e 2006/70/CE e I'attuazione del rego-
lamento (UE) n. 2015/847 riguardante i dati infortimache accompagnano i trasferimenti
di fondi e che abroga il regolamento (CE) n. 178D&QAtto governativo sottoposto a pare-
re delle Commissioni parlamentari), 24 febbraio 20Gibva peraltro evidenziare che alla
fine di giugno 2016 la Commissione europea ha ptase una proposta di modifica della
quarta Direttiva antiriciclaggio che, oltre ad aigtarne i termini di recepimento per fron-
teggiare le crescenti minacce terroristiche, detisure volte a rafforzare ulteriormente i
presidi preventivi.

° 1l d.lgs. n. 231/2007 ha delineato una fattispetiigiciclaggio autonoma rispetto a
quella penalistica di cui all’art. 648 bis c.p.ilevante esclusivamente ai fini e per gli effetti
dell'applicazione del decreto. Cio ricalca la teExaettiva comunitaria (2005/60) la quale,
nel definire compiutamente le azioni cts®‘commesse intenzionalmente, costituiscono rici-
claggid’, ha proposto una definizione di riciclaggio coraua tutti i paesi dell’'Unione,
nell'intento di creare un sistema uniforme e coereli prevenzione.



la repressione penafeha rafforzato il coordinamento delle politicheian
corruzione a livello centrale, regionale e localpatenziato le attivita di
prevenzion&, introducendo I'obbligo per tutte le istituzionulgbliche di
adottare i piani anticorruzione. Sono state previsgole di integrita piu
stringenti per le cariche pubbliche elettive, garardi trasparenza della
spesa pubblica, codici di comportamento, disposizsnlla tutela del di-
pendente pubblico che segnala eventuali illedsgipakizioni sul conflitto di
interessi, sull'incompatibilita e sui procedimedisciplinari.

Pur traendo impulso da norme varate e sviluppatespoche diverse, i
sistemi antiriciclaggio e anticorruzione vigenti litalia fanno perno en-
trambi su una nozione “amministrativa” del fenomenminale, distinta da
quella penalmente rilevante.

La prevenzione, che costituisce uno dei concetiildonentali su cui en-
trambi gli apparati si reggono, si accompagna aincjgio-guida
dell'integrita che, in entrambi i sistemi, & intepaale garanzia di tutela dei
soggetti  coinvolti  (intermediari e altri  operatori,nel caso
dellantiriciclaggio; pubbliche amministrazioni, Ine caso
dell'anticorruzione) da illecite infiltrazioni.

Inoltre, entrambi i sistemi poggiano sul concetitwisthio, quale para-
metro in base al quale calibrare le misure preventin particolare,
nell'apparato antiriciclaggio I'approccio in baskreschio permea sia le
strategie di prevenzione e contrasto, attraverisesgircizi di fisk assess-
ment raccomandati dagli standard internazionali eedalbrme comunita-
rie, sia, a livello “micro”, la capacita degli op¢ori di qualificare le ano-
malie o i sospetti insiti nelle singole operaziaon 'ausilio di strumenti

10 S0no stati in particolare introdotti i reati daffico di influenze illecite (art. 34Bis
c.p.), di induzione indebita a dare o prometteiitau{art. 319¢quaterc.p.) e di corruzione
fra privati (art. 2635 c.c.).

1 Cfr. Allegato sull'ltalia della Relazione della Conssione al Consiglio e al Parla-
mento europeo — Relazione dell’'Unione sulla lotta abrruzione, Cfr. Allegato sull’ltalia
della Relazione della Commissione al Consiglio e alaR®nto europeo — Relazione
dell'Unione sulla lotta alla corruzione, 3 febbrai@014, reperibile all'indirizzo
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-d@¢fes/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/anti-corruption-report/do26/14 acr_italy chapter it.pdf,pag. 2:
“Negli ultimi vent’anni la strategia di lotta alla cazione in Italia ha fatto leva in buona
parte sull’aspetto repressivo. La nuova legge amtigzione, adottata il 6 novembre 2012,
ha riequilibrato la strategia rafforzandone I'aspefpreventivo e potenziando la responsabi-
lita (accountability) dei pubblici ufficiali




elaborati e messi a disposizione dalle autoritd sidéema anticorruzione le
amministrazioni sono chiamate a effettuare al poojpterno una mappatu-
ra dei rischi e a dare a tale operazione una dgedibne essenzialmente
“programmatica™.

Dal punto di vista degli assetti istituzionali,uelsistemi presentano ca-
ratteristiche peculiari.

Con riferimento all'antiriciclaggio, la legge halideato un apparato
complesso di autoritd specializzate: alcune resgmlgelle politiche di
prevenzione e contrasto (Ministero dell’economielle finanze e Comita-
to di sicurezza finanziaria-CSF); altre di tiporteo e dotate di elevagx-
pertise(tra cui le autorita di vigilanza di settore e fiith di Informazione
Finanziaria per I'ltalia-UIF); altre ancora di nedunvestigativa, destinate a
veicolare gli elementi emersi nell’ambito dellehath di prevenzione verso
I'approfondimento investigativo e la repressionerdati.

Nel caso dell’anticorruzione, I'articolazione istzionale conferisce ri-
lievo allANAC, autorita indipendente-organo teamidstituita dall’articolo
19, comma 2, del D.L. n. 90/2014, convertito dd#gge 114/2014,
I’ANAC si occupa di prevenire la corruzione nell@ministrazioni pubbli-
che, nelle societa partecipate e controllate anwaiante I'attuazione della
trasparenza in tutti gli aspetti gestionali, nonatediante I'attivita di vigi-
lanza sui contratti pubblici, sugli incarichi e camgue in ogni settore della
pubblica amministrazione potenzialmente idoneo itumvare fenomeni
corruttivi. Essa interviene in sede consultiva eegjolazione, collabora con
i paritetici organismi stranieri, con le organizizae regionali e internazio-
nali competenti, approva il Piano nazionale anticione, analizza le cau-
se e i fattori della corruzione e individua gliententi che ne possono favo-
rire la prevenzione e il contrasto, riceve notigisegnalazioni di illeciti,
anche nelle forme del cdhistleblowing esercita poteri di intervento e di
proposta di misure straordinarie.

Forte, infine, in entrambi i sistemi, € la proiemo internazionale
dell'attivita di prevenzione e contrasto, correlaléa spiccata vocazione

12 5j da enfasi, in questo modo, agli aspetti di nasy@ e prevenzione dei rischi di ille-
galita e al buon funzionamento dei controlli intern

13 Tale disposizione ha soppresso I'Autorita peritalanza sui contratti pubblici di la-
vori, servizi e forniture, i cui compiti e le cuirizioni sono state attribuite all’Autorita na-
zionale anticorruzione e per la valutazione edapgarenza (ANAC), individuata in base al
combinato disposto degli articoli 13 del d.Ilgs180/2009 e 1 della legge n. 190/2012.
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transnazionale dei fenomeni criminosi e alla consatg esigenza di svi-
luppare un’efficace rete di collaborazione tra ldodta di diversi paesi.
Dalla comunita internazionale provengono stimofyamanti relativi alle moda-
lita di corretta implementazione delle misure @vgnzione e contrasto.

2. L’attenzione della comunita internazionale

Nella comunita internazionale é diffusa la convema che un’efficace
azione di prevenzione e contrasto del riciclaggaiacolando il reimpiego
dei proventi della corruzione, costituisca un intpote strumento per com-
battere anche quest’ultima.

In questa prospettiva si muove la Convenzione dédizioni Unite con-
tro la corruzione sottoscritta a Merida nel 20Q8ificata dall’ltalia con la
legge 3 agosto 2009 n. T46la quale dedica specifica attenzione
all'impianto, negli ordinamenti nazionali, di migudi prevenzione e con-
trasto del riciclaggio. In particolare, la Converg, dopo aver richiamato,
nei preamboli, i legami tra la corruzione e altarie di criminalita, in par-
ticolare organizzata ed economica, compreso itleggio, detta specifiche
disposizioni circa le misure richieste a ciascumatd&per la prevenzione
del riciclaggio (art. 14, nella Sezione sullréventive measurgs la cri-
minalizzazione del riciclaggio (art. 23, nella @ su Criminalization
and law enforcemet)t la prevenzione e l'individuazione dei provedgi
reati e listituzione di undinancial Intelligence Unita livello nazionale
(rispettivamente, artt. 52 e 58, nella Seziofissket recovefly.

2.1 Schemi, strumenti e fattori di rischio elabodsl GAFI

Negli ultimi anni, il Gruppo d'Azione Finanziariantérnazionale
(GAFI), principale organismo antiriciclaggio intezionale operante in
ambito OCSE, dopo aver ricevuto uno specifico meamdatal senso dal

1 Legge 3 agosto 2009, n. 116, Ratifica ed esecuzideba Convenzione
dell'Organizzazione delle Nazioni unite contro tarrcizione, adottata dalla Assemblea ge-
nerale dell’lONU il 31 ottobre 2003 con risoluziome58/4, firmata dallo Stato italiano il 9
dicembre 2003, nonché norme di adeguamento ineemodifiche al codice penale e al co-
dice di procedura penale. (09G0123) (GU n.188 de3-2009).
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G20, ha posto il contrasto alla corruzione trareppge priorita. Nelle 40
Raccomandazioni aggiornate nel febbraio 2012, iFGAa attribuito parti-
colare rilievo al rafforzamento dei presidi relatille persone politicamen-
te esposte (PEP). Questa nozione e infatti eswsaodgetti investiti di ca-
riche pubbliche di vertice in paesi esteri, anclohiaicopre corrispondenti
cariche in ambito nazionale o presso organismirmaigonali. Standard
molto stringenti riguardano anche la traspareniia decieta e dei trust, al
fine di identificarne i titolari effettivi e contssare I'utilizzo illecito dei vei-
coli societari, l'inclusione dei reati fiscali nallista dei reati presupposto di
riciclaggio, il rafforzamento della cooperazionteimazionale, specie per il
contrasto alla corruzione e ai reati fiscali. A faincipi si ispira ora anche
la gia citata quarta direttiva antiriciclagfio

| nessi tra le misure antiriciclaggio e I'obiettidella lotta alla corruzio-
ne sono stati ampiamente esplorati dal GAFI, siawarso specifici studi
dedicati al tema, sia tramite richiami e enunciazdh impronta pit marca-
tamente “politica”, tesi a sensibilizzare le sirggygjiurisdizioni sui legami
tra i fenomeni criminali.

Lo studio del luglio 2011 sul riciclaggio dei praxedella corruzion®,
volto a esplorare i meccanismi e le vulnerabilgdladcorruzione attraverso
il filtro dei presidi antiriciclaggio, ha costitaitla base per lo sviluppo di
specifiche linee-guida e fattori di rischio, votta I'altro a promuovere il
migliore uso dei presidi antiriciclaggio per il ¢oasto della corruzioriée
assistere i soggetti obbligati nell'identificaziodiepossibili sospetti di rici-
claggio di proventi di corruzione.

15 | a citata quarta Direttiva antiriciclaggio (20188 rafforza le misure utili a garantire
la trasparenza delle strutture societarie etmst, in modo da conoscerne la proprieta e il
controllo. Disposizioni specifiche sono dettate ciberimento alle informazioni inerenti al
titolare effettivo, che dovranno essere contenuigiregistro centrale appositamente istitui-
to in ciascuno Stato membro. E richiesto che i datitenuti in tale registro siano adeguati,
completi e aggiornati e che essi siano accessilidiFinancial Intelligence Unitsli ciascun
Paese, alle autorita competenti, ai destinataii dbplighi antiriciclaggio e a ogni soggetto
che dimostri di avere un interesse legittimo aftesso (art. 30). Analogo meccanismo di
censimento accentrato delle informazioni € prep&toitrust.

18 FINANCIAL ACTION TASK FORCE, Laundering the Proceeds of Corruptidparis, 9 July
2011.

" FINaNCIAL ACTION TAsk Forcg Specific Risk Factors in the Laundering of Proceeds
of Corruption. Assistance to reporting institutioiaris, 2 July 2012.
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La casistica elaborata nello studio evidenzia eselinjpologie di rici-
claggio dei proventi della corruzione. Particolanteeimportanti e diffusi
sono i casi di ricezione di tangenti (talvolta aterso societa “schermo”
aventi quale titolare effettivo una persona pditiente esposta-PEP), di
estorsione e concussione, di appropriazione disgspubbliche attraverso
forme molteplici di frode, di abuso di potere e ftitio di interessi §elf-
dealing. In quest’ultimo ambito rientrano tipicamentescin cui un PEP chie-
da a imprese che intendano operare in un territoioun determinato settore
economico di dividere i profitti in cambio dellaesylita di influenza per assicu-
rare il successo delle iniziative intraprese, owmietasi di uso, da parte di un
PEP, della propria posizione per aggiudicare ctineal es. appalti) in favore
di societa dallo stesso controllate, con obietlivgrricchimento personéFe

Tra gli strumenti e i metodi ricorrenti per il retaggio dei proventi della
corruzione spicca I'impiego di veicoli societarghermi fiduciari, trust o
organizzazionno-profit, specie se di facile costituzione e scioglimento,
ratterizzati da collegamenti tra strutture sodietaituate in paesi diversi o
dall'attribuzione della proprieta o del controlls@cieta collocate allestero

Il ricorso a professionisti specializzagatekeepeisfacilita frequente-
mente il riciclaggio dei proventi della corruziofrarticolarmente rilevante,
in questi casi, risulta il ruolo dei professionistjali che, in qualita di con-
sulenti, vengono impiegati per la costituzione dliutture societarie,
'apertura e l'intestazione di rapporti bancari,tiasferimento di fondi,
I'acquisizione di cespiti patrimoniali, il trasporti denaro contante, non-
ché per altre forme di elusione dei controlli doiitaggio. Inoltre, per
schermare l'identita di PEPs corrotti, i profesgtinegali abusano sovente
dei privilegi di riservatezza e segreto profesdiemannessi con il loro sta-
tus e con la protezione del diritto alla difesa.

18 Specifici fattori di rischio sono connessi corigetesi in cui il PEP gode di una note-
vole capacita di influenza su intermediari finaniz{ad. “cattura” degli intermediari) o eser-
cita un controllo incisivo su settori della sferabplica che gli consentono di assicurarsi
considerevoli vantaggi economici attraverso lo t&hmento della propria posizione o
I'indebito esercizio delle proprie prerogativetistionali.

Bn guesti casi, I'obiettivo dell’occultamento delleale titolarita dei frutti della corru-
zione viene perseguito con il coinvolgimento diermediari o professionisti specializzati,
ovvero attraverso il ricorso a prestanome. | pdiresamentano quando le operazioni toccano
giurisdizioni caratterizzate da normative che parggseri limiti alla trasparenza delle socie-
ta, con specifico riferimento alla possibilita ddividuare il titolare effettivo degli enti o
delle operazioni.
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Il GAFI ha altresi evidenziato come spesso si reca@ conti bancari
esteri, situati in giurisdizioni off-shore, e affipiego di denaro contante
(non solo nella corruzione di limitate dimensiona ranche in quella di
maggiore importanza e ammontafe)

Lo studio ha inoltre evidenziato come la diffusiales riciclaggio della
corruzione sia spesso favorita da un insoddisfackvello di compliance
con le misure di adeguata verifica da parte deirgsri degli obblighi an-
tiriciclaggio. Verifiche inadeguate o superficialbn consentono un’attenta
valutazione dell’attivita, dell’origine dei beni #Essa coinvolti e degli inte-
ressi rilevanti. Risulta addirittura impossibilalvolta, individuare la natura
“politicamente esposta” dei clienti.

Anche il lavoro congiunto del GAFI con gli espatgll’ Anti-Corruption
Working Groupdel G20 ha prodotto, in questi anni, utili indice sul miglio-
re utilizzo delle 40 Raccomandazioni a fini di casto della corruzioRg

Dagli studi tipologici elaborati dal GAFI emerge, definitiva, come
un’efficace sistema di presidi preventivi antirleiggio sia uno strumento
essenziale per la prevenzione e il contrasto dellaizione. Se ne traggono
indicazioni anche per lpoliciesnazionali, da improntare a una stretta e si-
stematica collaborazione tra autorita antiriciclagg anticorruzione, fina-
lizzata allo scambio di informazioni di caratteengrale e su singoli casi.

2.2 Le piu recenti valutazioni del sistema italiano

Le periodiche valutazioni sui sistemi nazionalii@emtruzione, svolte da
organismi accreditati a livello internazionale, t@ogscono un importante

20| e opportunita offerte dall'impiego del denaro taotte devono essere valutate soppe-
sando il rischio connesso all'esigenza, difficile evitare, di dover infine rientrare nel si-
stema dell'intermediazione finanziaria, in tal madaescando I'applicazione delle misure
di verifica in forma rafforzata previste per i PERL ogni modo, le evidenze disponibili mo-
strano che in molti casi i PEP corrotti fanno ramal denaro contante e si rivelano in grado
di depositare le relative disponibilita senza salte eccessiva attenzione. Il ricorso ai privi-
legi della “valigia diplomatica” per il trasposte cbntante, e alle relative eccezioni nei con-
trolli, & stato riscontrato in alcuni importantiscai corruzione.

2! ENANCIAL AcTION TASk FORCE, Best Practices Paper: The Use of the FATF Recom-
mendations to Combat Corruptip®ct 2013. Si vedano anche i resoconti degli aliinua
Joint G20 ACWG-FATF Experts Meeting on Corruptisvolti a margine delle riunioni ple-
narie del GAFI.
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incentivo alladeguamento e al miglioramento degjfumenti di preven-
zione e contrasto di ciascun paese. Per quantardgu’ltalia, negli ultimi
anni sia il Gruppo di Stati contro la CorruzioneRECO), istituito presso il
Consiglio d’Europa, sia il Gruppo di lavoro sullarazione dei pubblici
ufficiali stranieri nelle transazioni economichéeimazionali, costituito in
seno allOCSE, hanno condotto cicli di valutazicm sistema italiano an-
ticorruzione, sottolineando il ruolo importante geesidi antiriciclaggio e,
in particolare, delle segnalazioni di operaziorgpsite inviate all’Unita di
Informazione Finanziaria.

In particolare il GRECO, nel Rapporto redatto aatasione del primo e
secondo ciclo di valutazioffe ha fornito specifiche raccomandazioni
sullimportanza, per la lotta alla corruzione, ‘léeinformazioni sulle ope-
razioni sospette segnalate, della collaboraziompiesto settore e dei bene-
fici che possono derivarne”, nonché sull’opportardi adottare azioni per
promuovere I'adempimento tempestivo dell’'obbligoséignalazione delle
operazioni sospette e per sensibilizzare talunegoae di professionisti a
una piu consapevole e diffusa collaborazione atti@CSE, nella valuta-
zione sull’attuazione deMKnti-bribery Convention ha raccomandato
all'ltalia di mantenere adeguate statistiche ssdiazioni in casi di riciclag-
gio e di connessi reati presupposto e sulle segioaiadi operazioni so-
spette connesse a casi di corruzione internaziohaldematiche antirici-
claggio di cui ai menzionati articoli della Convere delle Nazioni Unite
sono state oggetto di approfondimento in un primtdi valutazione del
grado di attuazione della Convenzione contro laruzione da parte
dell'ltalia, nel 2014%. Un nuovo ciclo di valutazione & previsto tra ilsef
del 2017 e i primi mesi del 2018.

Anche le valutazioni dei sistemi nazionali antitlaggio, condotte dal
GAFI e dai gruppi regionali ad esso afferenti, daon rilievo particolare
alla capacita dei presidi di prevenire la corrugion

22 5j veda, in particolare, dUNcIL oF EUROPE Group of States against Corruption—
GRECO, Joint First and Second Round Evaluation, Gamge Report on ItalyStrasbourg,
23-27 May 2011.

2 UniTED NATIONS OFFICE ONDUGS AND CRIME — UNODC, Country Review Report of
Italy - Review by Kazakhstan and Liechtenstein @frtiplementation by Italy of articles 15
— 42 of Chapter IIl. “Criminalization and law enforcemt” and articles 44 — 50 of Chapter
IV. “International cooperation” of the United NatianConvention against Corruption for
the review cycle 2010 — 2015
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Degno di nota, sotto questo profilo, € il fatto dtedficacia della lotta
alla corruzione sia stata uno dei temi portantieldime del sistema antiri-
ciclaggio italiano avviato dal GAFI nel 2014, natihbito del quarto ciclo
di valutazione dei paesi membri. Mutual evaluatiordell’ltalia, conclusa
nell’ottobre 2015 con la presentazione ufficialé Bapporto da parte del
teamdi valutatori del Fondo Monetario Internaziorfalesi € concentrata
sui profili di coordinamento tra le varie componetdl sistema e sul grado
di efficacia complessiva dell'azione di prevenzieneontrasto.

| valutatori, nel riconoscere che I'ltalia & cagattzata da un robusto
quadro giuridico e istituzionale per la lotta aliclaggio e al finanziamento
del terrorismo (definito rhature and sophisticat®d hanno sottolineato
come sia significativo il rischio di riciclaggioveniente da specifiche atti-
vita criminali, tra le quali la corruzione. Il stsha italiano, secondo i valu-
tatori, si connota per una buona comprensioneistdiir un adeguato grado
di cooperazione e coordinamento tra le autorita particolare efficacia
del complesso apparato di segnalazione, analistert@mento dei casi so-
spetti. In piu punti, i valutatori hanno richiamdtesigenza, tra I'altro, che
le istituzioni continuino a monitorare e rivedeeeproprie politiche e attivi-
ta in linea con i rischi e le minacce emerseMational Risk Assessment
che gli esiti delle analisi della UIF siano condiwion un novero pit ampio
di autorita (comprendente anche I'anticorruziormde si prosegua nel re-
cupero dei proventi rivenienti dai principali reptiesupposto (crimine or-
ganizzato, reati fiscali e corruzione), al fineadienuare la “profittabilita”
del riciclaggio.

3. | presidi antiriciclaggio nel “sistema” italiano

Nell'impianto normativo delineato dal d.lgs. 231020gli operatori sono
tenuti ad adempiere a specifici obblighi connessi la conoscenza della

24 FINANCIAL ACTION TAsk Forcg Mutual Evaluation Report on ltalyrebruary 2016.

% | a “Mutual Evaluation” del GAFI si svolge in baseun’apposita “Metodologia” e a
specifiche regole procedurali pure elaborate daFG# linea con la necessita di verificare
non solo la conformita formale dell’assetto normwmtrispetto alle 40 Raccomandazioni
(Technical Compliange ma anche I'efficaciaEffectivenegsdelle misure adottate e delle
attivita svolte su questa base. Tale secondo aspattzi, riveste rilievo preminente
nell’economia della valutazione.
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clientela e la tracciabilita delle transazioni (@bbrazione passiva) nonché
a promuovere al proprio interno le condizioni @eptonta individuazione e
segnalazione delle operazioni connotate da elerdestispetto (collabora-
zione attiva3®.

La disciplina del’adeguata verifica della cliemtetostituisce il nucleo
pit importante degli obblighi di conoscenza dellantela. L’adeguata ve-
rifica sostituisce e rafforza I'identificazione @etlientela, gia prevista nel
previgente quadro normativo quale presupposto deflstrazione: i relati-
vi oneri, prima concentrati esclusivamente sullsefgenetica del rapporto
con il cliente, vengono estesi a tutta la vitaaletlazione; aumentano i dati
da acquisire, tra cui anche quelli relativi allare effettivo del rapporto o
dell’'operazione.

Tali misure, al fine di ridurne gli impatti opendtie di concentrare
I'attenzione degli operatori sulle ipotesi di effie rilevanza, vengono co-
niugate con il principio comunitario dell'approcdiasato sul rischio: i de-
stinatari delle norme sono chiamati a graduarigdre degli adempimenti
richiesti per la corretta identificazione e vemwfidella clientela a seconda
del rischio insito nei rapporti e nelle controparti

In applicazione dell’approccio basato sul rischiidecreto disciplina le
ipotesi in presenza delle quali € possibile, pdgtinatari degli obblighi in
esame, procedere a una adeguata verifica in foemalgicata, per specifi-
che tipologie di soggetti o categorie di prodotthsiderati a basso rischio,
o rafforzata, in presenza di un rischio piu elevatelle ipotesi di operati-
vita con clientela non fisicamente presente, diticdincorrispondenza con
enti extracomunitari e di operazioni e rapporti ggrsone politicamente
esposte.

La previsione di adempimenti “rafforzati” per larifica dell'identita
delle “persone politicamente esposte” costituige@nesidio particolarmen-
te pregnante ai fini della prevenzione della cdome. In linea con dli
standardinternazionali, gia da tempo, in Italia, la norimatsecondaria im-
pone di verificare se il cliente o il titolare etfeo residenti sul territorio
nazionale siano persone che occupano o hanno dodumzortanti cariche
pubbliche applicando misure rafforzate anche cfarimento ai familiari

26 per una trattazione di carattere generale, v.AIs€UoOLG, La prevenzione del rici-
claggio sotto il profilo finanziario,: adeguata vfica, registrazione, segnalazione di opera-
zioni sospettein E. GpPA e L.D. GERQUA (a cura di)/ll riciclaggio del denaro Il Mulino,
Bologna, 2009, pp. 121 ss.
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diretti di tali persone o a coloro con i quali eB¥eattengono notoriamente
stretti leganf’.

Un altro gruppo di disposizioni contempla obblighi conservazione
delle informazioni, dei documenti e delle regisitvaz che possono essere
utili per le indagini sui casi di riciclaggio o fihanziamento al terrorismo.
Ai soli intermediari finanziari & prescritta I'itizione di un Archivio unico
informatico (AUIY®, in modo da assicurare la chiarezza, la complatezz
'immediatezza delle informazioni, la loro consezime secondo criteri
uniformi, il mantenimento della storicita delle dénfazioni, la possibilita
di desumere evidenze integrate, la facilita di atiagione”.

Gli obblighi di collaborazione attiva si sostanzmamei doveri di segna-
lazione delle operazioni sospette. Ancorché previst dalle origini della
disciplina italiana, il concetto di operazione s&ttp si € evoluto nel corso
del tempo: la previgente normativa (d.l. 143/198awertito in |. 197/1991)
imponeva infatti di segnalare le sole operaziom plr caratteristiche, enti-
ta, natura ihduc[essero] a ritenere che il denaro, i beni aidita potesse-
ro provenire dai delitti di cui agli art. 648 bis@48 ter del codice penale”
(art. 3, comma 1). La valutazione dell’'operatorevavad oggetto la prove-
nienza delittuosa di denaro, beni o altre utilggetto dell’operazione.

Con il d.lgs. 231/2007, I'obbligo di segnalare atstesteso anche a
quelle ipotesi di dubbio o di non sufficiente siezza circa I'effettiva pro-
venienza dei beni da un reato. Ai sensi dell'att.dél d.lgs., I'obbligo di
segnalazione sorge quando i soggetti individudtiaag. 10 e ss. sanno,
sospettano o hanno motivi ragionevoli per sospettdre siano in corso o

27 Da questo punto di vista & particolarmente impuetal riferimento ai cosiddetti PEP
nazionali contenuto nelle istruzioni della Bancaalia in materia di adeguata verifica della
clientela del 3 aprile 2013, entrate in vigore®ilgennaio 2014. In proposito, nel richiamare
la Raccomandazione GAFI n. 12, il documento dellbkitd di Vigilanza precisa che i de-
stinatari definiscono le procedure per verificagel €liente o il titolare effettivo residenti sul
territorio nazionale siano persone che occupanarmd occupato importanti cariche pub-
bliche sulla base dei criteri di cui all'allegatechico del decreto antiriciclaggio. Ove
I'operativita con tali persone presenti un elevéohio di riciclaggio o di finanziamento del
terrorismo, i destinatari applicano le misure dé@uahta verifica rafforzata, anche con rife-
rimento ai familiari diretti di tali persone o alem con i quali esse intrattengono notoria-
mente stretti legami.

28 Cfr. Istruzioni le disposizioni attuative emanatglal Banca d'ltalia il 23 dicembre
2009 per la tenuta dell’Archivio unico informatiecper le modalita semplificate di registra-
zione.
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che siano state compiute o tentate operazionidaiclaggio o di finanzia-
mento del terrorismg®.

Inoltre, il sapere e il sospettare (anche nellenfda - piu ampia - che fa
riferimento alla presenza didgionevoli motivi) hanno ad oggetto il fatto
che siano in corso o che siano state tentate o iotengelle operazioni di
riciclaggic®®. L’operatore, quindi, non & tenuto ad ancorarseignalazione
al fatto che I'oggetto dell’operazione rimandi afdtispecie delittuosa di
riciclaggio di cui al codice penale. Il mero sospet di per sé sufficiente a
giustificare una segnalaziohe

Tale circostanza contribuisce a rafforzare il vinadi collaborazione at-
tiva in capo agli operatori.

29| a fattispecie deirhotivi ragionevoli per sospettar@ di derivazione anglosassone
ed e stata prevista dal legislatore britannico 2882, proprio in relazione all’attivazione
dell'obbligo di denuncia di operazioni sospettec@so dimoney launderingln particolare,
ai sensi dell'art. 329Failure to disclose: regulated secjodel Proceeds of Crime Act
(2000), I'obbligo di segnalazione si configura amatel caso in cui vi sianaéasonable
grounds for knowing or suspectihgltre che nell'ipotesi di piena conoscenza opst®.

La fattispecie dei “ragionevoli motivi” appare dfenziarsi dal sospettout courte dalla
piena conoscenza, poiché si fonda su elementisuppesti di carattere oggettivo: si tratta
in sostanza di quelle ipotesi in cui 'operatorélaato — prescindendosi dal suo reale stato
soggettivo — € in possesso di motivi 0 elemengetiiyvi per sospettare o per sapere che la
persona che sta compiendo I'operazione e coinwoltna fattispecie di riciclaggio. A ri-
prova di cid, & esclusa la violazione dell’'obbligodenuncia qualora I'operatore riesca a
dimostrare unaréasonable excu%e

% Tale formulazione & stata criticata perché comatdeestranea alla tradizione giuridica
italiana e suscettibile di ampliare eccessivamérgerimetro del dovere di segnalazione e
delle conseguenti responsabilita in caso di ommssidn realta I'espressione usata dal legi-
slatore comunitario & volutamente ampia per coireestelte differenti (anche se coerenti)
da parte dei diversi paesi, consentendo agli stisatrodurre negli ordinamenti nazionali
obblighi di segnalazione anche di transazioni “nenali”.

%L Interpretare il sospetto come un mero stato stigggpotrebbe aprire la strada a un
criterio di segnalazione di mere “sensazioni” ognessioni”. In realta il sospetto cui fa rife-
rimento il legislatore non € uno stato psicologistlusivamente lasciato a percezioni sog-
gettive, ma il risultato di un processo valutatigopportato da dati obiettivi e da un com-
plesso di informazioni sul soggetto e sull'operaeiche questo compie. Il sospetto deve
nascere sempre dal possesso di informazioni. tepi@ contribuisce a dettare la regola del
procedimento valutativo e al contempo individuprésupposto per I'eventuale contestazio-
ne del’omessa segnalazione, soggetta, seconégde,| a una sanzione amministrativa pe-
cuniaria: la presenza di elementi che elaborabrsde le corrette competenze di un operato-
re professionale avrebbero indotto I'intermediamiediamente diligente a sospettare.
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Naturalmente, questi ultimi non hanno né il dovegela possibilita di
effettuare indagini in ordine all’eventuale reategupposto, lo stesso legi-
slatore chiarisce che il sospetto & desudallé caratteristiche, entita, na-
tura dell'operazione o da qualsivoglia altra cir¢asza conosciuta in ra-
gione delle funzioni esercitate, tenuto conto andéla capacita economi-
ca e dell'attivita svolta dal soggetto cui € ritesiin base agli elementi a
disposizione dei segnalanti acquisiti nell'ambitl'dttivita svolta ovvero
a seguito del conferimento di un incarico

La segnalazione dell’operazione sospetta non rappta una “notizia
di reato”, ma una forma di collaborazione dovemisiaiesta a soggetti do-
tati di conoscenze in grado di agevolare I'acceetam di eventuali illeciti
penali. Essa costituisce uno spunto per le indagminformativa che me-
rita approfondimento da parte degli organi inquirein seguito alla quale
un atto pre-investigativo potra trasformarsi, eualthente, in unanotitia
criminis®,

Il corretto e puntuale adempimento degli obblighselgnalazione delle
operazioni sospette richiede garanzie di anonimatsegnalante che eviti-
no di danneggiare l'intermediario e assicurinodblumita del personale.
Per questi motivi, il d.lgs. n. 231/2007 confermeaforza alcuni presidi:
gli intermediari sono obbligati a adottare misuo#terad assicurare la mas-
sima riservatezza dell'identita delle persone dfettaano le segnalazioni;
la segnalazione inoltrata deve essere priva distpslriferimento al nomi-
nativo della persona fisica segnalante; gli orgawestigativi sono tenuti a
omettere, nella denuncia eventualmente trasmebAatatita Giudiziaria,
ogni indicazione sia delle persone sia degli ineti@ri che hanno inviato
la segnalazione; I'Autorita Giudiziaria puo chiegl€identita della persona
e dell'intermediario segnalanti solo con decretdivado. L'interposizione
dell’UIF tra gli operatori e gli organi accrescdiviello di tutela dei soggetti
coinvolti. Ai fini della tutela della riservatezziei professionisti segnalanti
rileva anche la gia citata previsione secondo twrdini professionali in-

32 per agevolare l'individuazione delle operaziorsiseite, si confermano quale prezioso
ausilio gli indicatori di anomalia emanati, su posfa della UIF, dalla Banca d’Italia per gli
intermediari finanziari, dal Ministro della giugaz per i professionisti e dal Ministro
dell'interno per gli altri soggetti. Gli indicatgreome si vedra oltre, costituiscono uno stru-
mento a carattere non esaustivo, che va letto edtezimente integrato alla luce del com-
plessivo patrimonio informativo a disposizione defnalante. Un ulteriore ausilio, com-
plementare agli indicatori, per l'individuazionelldeoperazioni da segnalare €& offerto dai
modelli e schemi di comportamento anomalo, elaberdiffusi direttamente dalla UIF.
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dividuati con decreto ministeriale possono intespara il singolo segna-
lante e I'UIF.

4. La componente “privata” e quella “pubblica” del sistema
antiriciclaggio

Il sistema antiriciclaggio italiano coinvolge nurose categorie di sog-
getti privati, in ragione dell'attivita svolta epmseguentemente, degli ob-
blighi a essi riferibili: vi si trovano gli interndgari finanziari e gli altri
soggetti che svolgono attivita finanziaria (comprearie figure di collabo-
ratori esterni - promotori finanziari, agentibeoker assicurativi, agenti in
attivita finanziaria e mediatori creditizi - prin@ssoggettati a obblighi ete-
rogenei); professionisti (che perd sono esentiiadddlighi con riferimento
alle informazioni che ricevono nel corso dell’esatiedla posizione giuridi-
ca dei clienti o dell’espletamento dei compiti ifeda o di rappresentanza
dei clienti in giudiziof®, revisori contabili; altri operatori che svolgoatii-
vita ritenute suscettibili di essere utilizzatara €i riciclaggio (recupero di
crediti per conto terzi, custodia e trasporto diate contante, titoli o valori
con o senza l'utilizzo di guardie giurate, agendiaffari in mediazione
immobiliare, gestione di case da gioco); soggéii affrono — attraverso la
rete Internet e altre reti telematiche o di telegnitazione — giochi,
scommesse 0 concorsi pronostici con vincite di dena

Ad alcuni soggetti, inoltre, si applicano i solibbighi di segnalazione di
operazioni sospette, ma non quelli di adeguatdic@re di registrazione:

33 Con riferimento ai notai e agli avvocati, I'applane degli obblighi continua a esse-
re circoscritta al caso in cui questi prestinodelopera agendo in nome e conto del loro
cliente in una qualsiasi operazione finanziarimmmobiliare ovvero assistendo i loro clienti
nella progettazione o realizzazione di operazimniardanti: I'acquisto e la vendita di beni
immobili o imprese commerciali; la gestione di denatrumenti finanziari e altri beni dei
clienti; I'apertura e la gestione di conti bancdiiyretti di deposito e conti di titoli;
'organizzazione degli apporti necessari alla d¢osione, alla gestione o
allamministrazione di societa; la costituzione giestione o I'amministrazione di trust, so-
cieta o strutture analoghe. Sull'applicabilita desfiblighi antiriciclaggio agli avvocati, la
Corte di giustizia delle Comunita europee ha in gidagioni confermato che le norme co-
munitarie che prevedono l'applicazione di obblighitiriciclaggio a carico degli avvocati,
poiché incidono in ambiti ben delimitati del rapfmotra avvocato e cliente, non contrastano
con le prerogative della professione legale.
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uffici della pubblica amministraziofie esercenti il commercio di beni di
ingente valore (commercio, importazione ed espuan&zdi oro, fabbrica-
zione mediazione e commercio di oggetti preziasinmercio di cose anti-
che, case d'asta o gallerie d’arte); societa dtiges dei mercati regola-
mentati, dei servizi di liquidazione delle operazisu strumenti finanziari,
dei sistemi di compensazione e garanzia delle nmedesperazioni e di ge-
stione accentrata di strumenti finanziari.

La componente “pubblica” del sistema e compostéstitmzioni di di-
versa matrice, politica, amministrativa e invegiiga Nel recepire i princi-
pi internazionali e le norme comunitarie, il legtske italiano ha posto 'accento
sulla collaborazione inter-istituzionale, a livei@a interno sia internazionale,
necessaria garanzia di efficace funzionamentardelo sistema.

La responsabilita delle politiche in materia diverezione € attribuita al Mi-
nistro del’economia e delle finariZeche si avvale, a tal fine, del Comitato di

34 'inclusione delle pubbliche amministrazioni (firml 1991) nel novero dei soggetti
obbligati alla segnalazione costituisce una penatdiael sistema italiano e configura un im-
portante collegamento tra le discipline anticomug e antiriciclaggio, anche se finora la
collaborazione attiva € risultata insufficientefrAnte di 71.758 segnalazioni di operazioni
sospette ricevute dalla UIF nel 2014, solo 18 erstate inviate dalla pubblica amministra-
zione (erano 21 nel 2012 e 24 nel 2013). Alla scdifusione di una cultura antiriciclaggio
presso gli uffici pubblici ha contribuito anched&enza di una specifica regolamentazione di
attuazione della disciplina primaria. Per stimolatmm maggiore coinvolgimento
dell'apparato pubblico nel sistema antiriciclaggiMinistero dell'interno, su proposta della
UIF, ha emanato nel 2015 il primo decreto recanthicatori di anomalia specificamente
volti ad agevolare l'individuazione delle operagisnospette di riciclaggio e di finanziamen-
to del terrorismo da parte degli uffici della pubblamministrazione (cfr. anchiefra, par.
5). Si veda, C. (EMENTE, Prevenzione del riciclaggio e della corruzione:aségie conver-
genti, modelli comuni, possibili integrazipmmtervento del Direttore dell’Unita di Informa-
zione Finanziaria per I'ltalia al Seminario “Prez@me della corruzione nella riforma della
pubblica amministrazione e nella nuova disciplié ebntratti pubblici”, Roma, Camera
dei Deputati, 9 novembre 2015.

311 Ministero promuove I'elaborazione delle poltie e degli indirizzi generali, la pre-
disposizione delle proposte normative e dei proiedti d’attuazione, il monitoraggio del
rispetto della normativa, la collaborazione tralFUle autorita di vigilanza di settore, gli
ordini professionali e le forze di polizia. Il Mstero cura i rapporti con gli organismi inter-
nazionali ed esercita poteri di controllo in magedi limitazioni all'utilizzo del contante e,
piu in generale, sanzionatori.
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sicurezza finanziaria (CSF), in cui sono rappregerittte le istituzioni impe-
gnate nella lotta al riciclaggio e al finanziamesbterrorismd.

Sul piano tecnico, il sistema si fonda in misutavante sul contributo
di autoritd dotate di elevataxpertise e caratterizzate dal requisito
dell'indipendenza.

Da un lato, le autorita di vigilanza di settore fBa d’ltalia, Consob,
Ivass), chiamate a emanare disposizioni in temaddguata verifica della
clientela, registrazione dei dati, organizzazigmecedure e controlli inter-
ni*’, a sovrintendere al rispetto della normativa aitiaggio nei confronti
dei soggetti vigilati, a esercitare i consegueateg sanzionatori a fronte di
accertate violazioffl. In questo caso le funzioni antiriciclaggio prenede

36 || CSF é stato istituito con decreto-legge 12 otadb001, n. 369, convertito, con mo-
dificazioni, dalla legge 14 dicembre 2001, n. 43dl]'ambito delle iniziative assunte a livel-
lo internazionale per il contrasto al terrorismtemazionale. A seguito del’emanazione del
decreto legislativo 22 giugno 2007, n. 109 e derrete legislativo 21 novembre 2007, n.
231, le competenze del CSF sono state estese dfeieateria del contrasto al riciclaggio
dei proventi di attivita criminose. Il CSF & presitaldal Direttore generale del Tesoro ed &
composto da rappresentanti del Ministero dell'interdel Ministero della giustizia, del Mi-
nistero affari esteri, della Banca d’ltalia, dellan@uissione nazionale per le societa e la
borsa, delllstituto per la vigilanza sulle ass&zioni private e di interesse collettivo,
dell'UIF, della Guardia di finanza, della Direziomevestigativa antimafia, del’Arma dei
Carabinieri e della Direzione nazionale antimafia.

37 Nel dicembre 2009 la Banca d'ltalia, d’intesa ceraltre autorita di vigilanza e senti-
ta la UIF, ha emanato disposizioni in materia dis&azione, incentrate essenzialmente sul-
le modalita di tenuta dell’Archivio unico informat (AUI). Il provvedimento, in ossequio
ai principi di proporzionalita, contenimento desafii legali e reputazionali e salvaguardia
della stabilita e del buon funzionamento del sistdimanziario, ha dettato le norme fonda-
mentali e i requisiti tecnici per la corretta régigione e la tenuta dell’Archivio. Le disposi-
zioni in materia di organizzazione, procedure etrdin interni, emanate dalla Banca nel
marzo 2011, si ispirano a principi di specializoaz e indipendenza dei controlli antirici-
claggio e di neutralita e proporzionalita delle unéscon riguardo sia alla struttura, sia alle
caratteristiche operative e dimensionali deglinmediari. Infine, le gia citate disposizioni
in materia di adeguata verifica della clientelapaate nel 2013, prevedono che l'intensita e
I'estensione della verifica siano commisurate aldgr di rischio insito nelle fattispecie con-
crete, al fine di ridurre gli oneri a carico destieatari.

% Tra i controlli di vigilanza e quelli antiriciclagp esistono significative relazioni di
complementarita e integrazione: sia pure a diviarsi entrambi concorrono a promuovere
una adeguata valutazione dell'affidabilita e deltarettezza della clientela. Per una rico-
struzione dell’evoluzione delle relazioni tra vagikza e antiriciclaggio, cfr. L. @&AT0, Di-
sciplina contro il riciclaggio e vigilanza prudeald sugli intermediari bancari e finanziari,
in V. PaTALANO (a cura di)Nuove strategie per la lotta al crimine organizzémsnazio-
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alla tutela dell'integrita del sistema, si integramell’ambito degli istituti

della vigilanza prudenziale. La forte correlazidre vigilanza sugli inter-
mediari creditizi e finanziari e contrasto della@nalita economica si tra-
duce in una stretta integrazione dell'attivita ditrollo sui singoli operato-
ri con le verifiche antiriciclaggio, sul piano degtambi informativi e del
coordinamento operativo.

Dall’altro, I'Unita di Informazione Finanziaria (B), costituita presso la
Banca d'ltalia in posizione di autonomia e indipemzh in luogo del di-
sciolto Ufficio italiano dei cambi, quale la stuth nazionale incaricata di
ricevere, analizzare e comunicare alle autoritapsiemti le informazioni
riguardanti ipotesi di riciclaggio o di finanzianterdel terrorismo.

4.1 L'Unita di Informazione Finanziaria (UIF)

Gli standardinternazionali, nel prescrivere l'istituzione diaiFIU in
ogni ordinamento, ne individuano, quali caratteis essenziali:
'autonomia operativa e gestionale, che dovreblsicaare efficienza ed
escludere conflitti di interesse tra diverse fitéalpubbliche; I'unicita, che
garantisce una visione accentrata delle segnalezidei fenomeni che se
ne deducono; la specialitd della funzione di anéili®nziaria rispetto a
quella investigativa e giudiziaria; la capacitasdambiare informazioni in
modo diretto e autonomo nel circuito delle FIU, zenecessita di trattati
internazionali o di relazioni intergovernative;téeogeneita delle informa-
zioni disponibili, che possono avere natura finariai amministrativa e in-

nale, Giappichelli, Torino 2003, pp. 173 ss. Si vedalenE. @ssesk Il controllo pubblico
del riciclaggio finanziarig Giuffré, Milano, 1999, e, in particolare, il pdr.duplice ruolo
della banca centrale in materia di controllo deictaggio, pp. 118 e ss.; AAMARANTOLA,
Prevenzione e contrasto del riciclaggio: I'azionelld Banca d’ltalig intervento del Vice
Direttore Generale della Banca d’ltalia al conveguoo‘Riciclaggio, evasione fiscale ed
abuso dei beni sociali: la responsabilita deglianmhediarf, organizzato dalla Fondazione
Centro nazionale di prevenzione e difesa sociale RI@H Milano, 28 novembre 2011, ora
consultabile in www.bancaditalia.it; v. anche bARELLO, Banca d’ltalig in M. D’ALBERTI

E A. PAINO (a cura di) Arbitri dei mercatj Il Mulino, Bologna, 2011, pp. 231 sso.|Banca
d’ltalia, in Enciclopedia Giuridica TreccanXVIll aggiornamento, Roma, 2013.

24



vestigativa ed essere utilizzate sia per 'approfimento finanziario sia per
la collaborazione internazionale

In coerenza con tali principi, il legislatore hdlocato la UIF presso la
Banca d'ltalia, attribuendole una peculiare sogg#it giuridica: I'Unita
non ha personalita giuridica; I'organizzazione &itizionamento sono di-
sciplinate dalla Banca d'ltalia con proprio regotarto. La stessa Banca
attribuisce alla UIF mezzi finanziari, beni strurtadn risorse umane e tec-
niche per l'efficace perseguimento degli scopitugionali. Lasciando in
secondo piano gli aspetti strutturali, il legistatdna inteso privilegiare una
soggettivita fortemente ancorata alle funzioni.dedicatezza di queste ul-
time giustifica I'autonomia e I'indipendenza accatel dalla legge alla UIF
e fa di quest'ultima un centro di imputazione, cdamento e canalizza-
zione di dati e informazioni di rilevante interegagoblicd®.

Tra i diversi modelli di FIU presenti nel panoraritdernazionale,
I'ltalia ha optato per un organismo di tipo ammirdgvo®, secondo uno
schema organizzativo idoneo a valorizzare e digéng I'approfondimento
finanziario delle segnalazioni rispetto all’analisvestigativd’. Tale mo-

% Sij veda, per una trattazione esaustiva delleteaistiche e dei modelli di FIU esisten-
ti, INTERNATIONAL MONETARY FUND, Financial Intelligence Units: an overviedMF Legal
Dep., Washington, 2004.

40 Cosi G. @sTALDI, L’Unita di informazione finanziaria per I'ltalia (UF) a un anno
dalla sua istituzioneRoma, 3 febbraio 2009, in www.bancaditalia.it.

41 Soluzioni alternative a quella amministrativa seappresentate dalla istituzione di
unita allinterno del sistema giudiziarifudicial mode}, valorizzando gli aspetti di collabo-
razione con la magistratura, ovvero all'internoleledtrutture di polizialéw enforcement
mode), concentrando funzioni sia ditelligencesia di indagine e veicolandole piu rapida-
mente verso la fase repressiva. A livello interoaale, questi modelli sono tutti rappresen-
tati. Cfr, in proposito, NTERNATIONAL MONETARY FUND, Financial Intelligence Units: an
overviewcit.

42 Cfr. G. GasTALDI, L'Unita di informazione finanziaria (UIF): funzioré organizza-
zione Intervento del Direttore dell’UIF al convegno “Nativa antiriciclaggio. Evoluzione
del quadro regolamentare e connessi aspetti progéedu operativi’, Sassari, Camera di
Commercio, 17 aprile 2009p/, L’'Unita di informazione finanziaria (UIF) nel “sisma”
italiano antiriciclaggio: 'attivita svolta; i protbemi apertj Intervento del Direttore dell’'UIF
al seminario “Normativa antiriciclaggio a tutelal seercato”, Napoli, 2 luglio 2009;pl,
L'azione di prevenzione e contrasto del riciclaggi@stimonianza del Direttore dell'Unita
di Informazione Finanziaria davanti alla Commissi®aglamentare d’inchiesta sul fenome-
no della mafia e sulle altre associazioni crimiraiche straniere, Roma, 28 giugno 2011;
ID., La segnalazione delle operazioni sospette all'Unitanformazione finanziaria (UIF).
Obblighi e responsabilitalntervento al convegno “Legalita, antiriciclaggiarischi profes-
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dello pone I'accento sulla funzione di raccordoi saggetti privati sui qua-
li grava I'obbligo delle segnalazioni e l'autoritavestigativa e giudiziaria.
Questo ruolo poggia sulla ricezione di segnalazibhriperazioni sospette,
sullanalisi e I'approfondimento finanziario di italegnalazioni, sulla conse-
guente trasmissione di quelle rilevanti per il #gavestigativo e giudiziario.

Nell’ambito dell’approfondimento finanziario delteegnalazioni ricevu-
te, la UIF acquisisce ulteriori informazioni presssegnalanti, utilizza le
informazioni e i dati in suo possesso, si avvalglidachivi ai quali puo ac-
cedere ai sensi del d.lgs. 231/2007 o sulla bageadbcolli di collabora-
zione stipulati con altre autoritd naziofifliscambia informazioni con
omologhe autorita antiriciclaggio estere anche ndosi di appositme-
moranda of understandind.’approfondimento, che puo estendersi a ope-
razioni sospette non segnalate, di cui I'UIF veageonoscenza, € svolto
avendo presente la priorita assegnata alle segowilaz base al rischio di
riciclaggio.

In relazione all’'esito delle proprie analisi, laFUlrasmette le segnala-
zioni ritenute meritevoli di un seguito investigatial Nucleo speciale di
polizia valutaria della Guardia di finanza (NSPVal& Direzione investi-
gativa antimafia (DIA), che ne informano il Prociar@ nazionale antima-
fia qualora siano attinenti alla criminalitd orgegdta; comunica
all’Autorita giudiziaria i fatti di possibile rileanza penale; archivia le se-
gnalazioni che reputa infondate.

La UIF pu0 altresi sospendere operazioni sospeiteup massimo di
cinque giorni lavorativi, su richiesta del NSPV llaeDIA, dell’Autorita
giudiziaria, ovvero d’iniziativa, sempre che cionnpregiudichi il corso
delle indagini. Il provvedimento di sospensionedéttato in stretto coordi-
namento con le autorita inquirenti.

Il d.lgs. 231/2007 assegna alla UIF anche potegsetis/i: in base
all'articolo 47, comma 1, lett. a), del d.lgs. 2Z&107 lattivita ispettiva
dell’UIF e tesa ad approfondire, sotto il profilmdnziario, le operazioni

sionali: il fenomeno, il ruolo delle imprese e degperatori del settore finanziario”, Castel-
nuovo del Garda, 31 gennaio 2012.

3 Tra i vari archivi edatabaseaccessibili dalla UIF, la legge cita esplicitangent
I'anagrafe dei conti e dei depositi di cui all'aglo 20, comma 4, della legge 30 dicembre
1991, n. 413, e I'anagrafe tributaria di cui aliiemlo 37 del decreto-legge 4 luglio 2006, n.
223, convertito, con modificazioni, dalla leggegbsto 2006, n. 248. A tali archivi la UIF
accede sulla base di specifici accordi con I'Agardglle entrate.
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sospette segnalate e le ipotesi di omessa segvadadi operazioni sospette
di cui viene a conoscenza anche da parte di altierigs; inoltre, in virtu
dell'articolo 53 del d.lgs. 231/2007, gli accertariéspettivi dell’'UIF sono
volti alla verifica del rispetto delle disposizioim tema di prevenzione e
contrasto al riciclaggio e del finanziamento detdesmo, con riferimento
all'obbligo di segnalazione di operazioni sospdtigjn’ottica segnatamen-
te preventiva.

Alcune disposizioni del d.lgs. 231/2007 assegndifidrdta un rilevante
ruolo di promozione di condizioni di efficiente taldorazione attiva da par-
te dei segnalanti. Vengono in considerazione, diatonil compito di ema-
nare istruzioni sui dati e le informazioni che deve@ssere contenuti nelle
segnalazioni di operazioni sospette, da pubblidar&azzetta Ufficial&'
dall’altro, il compito di elaborare e proporre “indtori di anomalia” (art.
41, comma 2, d.lgs. 231/2007), volti a richiamaatténzione degli opera-
tori su tipiche e ricorrenti situazioni e condattee potrebbero risultare so-
spetté® nonché di elaborare e diffondere modelli e scheppresentativi
di comportamenti anomali sul piano economico enfmmario, relativi a spe-
cifici settori di operativita o a singoli fenomegairt. 6, comma 7, lettera b,

44 La lettera e-bis) dell'articolo 6, comma 6, ddbe. 231/2007, introdotta dall'articolo
3, comma 1, lettera c) del d.lgs. 151/2009, ealiae la UIF ha dato attuazione con il prov-
vedimento del 4 maggio 2011 e con una complessivigione delle procedure di redazione
e invio delle segnalazioni, persegue I'obiettivd mdglioramento qualitativo delle segnala-
zioni. Lo schema segnaletico, uniforme per tuttisegnalanti e interamente basato
sull'utilizzo del canale telematico a supporto deghmbi informativi, ha aumentato in que-
sti anni la quantita di informazioni disponibili farma strutturata, chiamando i segnalanti a
fornire una piu accurata e completa rappresentazitelle operazioni, dei soggetti nonché
dei rapporti e legami fra gli stessi, qualificaridanodo accurato anche i motivi del sospet-
to. Della maggior ricchezza e strutturazione diellermazioni disponibili nelle segnalazioni
si & avvantaggiata sensibilmente anche l'attivianalisi e approfondimento dell’UIF.

48 A seconda dei destinatari, gli indicatori di andimadefiniti sulla base dell’esperienza
acquisita dall'UIF e previa consultazione delleeatiutorita e dei rappresentanti di categoria
dei segnalanti, sono stati formalizzati in specffi®vvedimenti: il Ministero della giustizia
ha emanato gli indici di anomalia per i professitiniton decreto del 16 aprile 2010; il Go-
vernatore della Banca d’ltalia, con provvedimentbZfeagosto 2010, ha emanato gli indi-
catori di anomalia per gli intermediari finanziaahrogando quelli in precedenza contenuti
nel cd. “decalogo” risalente al 2001; il Ministrelinterno ha provveduto con decreto del
17 febbraio 2011, come modificato con d.m. del gidl@ 2012, agli indicatori di anomalia
per gli operatori non finanziari.
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d.lgs. 231/2007), volti a richiamare I'attenzioregtli operatori su situazio-
ni tipiche e condotte ricorrenti, che potrebbesultare sospette.

Gli indicatori costituiscono una guida per la vakibne, comunque di-
screzionale, delle operazioni sospette: si trattand strumento non esau-
stivo né tassativo, da interpretare e integraeelatle dell'intero patrimonio
informativo a disposizione del segnalante.

Un ulteriore ausilio per I'individuazione delle opeioni da segnalare,
complementare agli indicatori, € offerto dai moidelschemi rappresentati-
vi di comportamenti anomali sul piano economicanariziario, relativi a
specifici settori di operativita o a singoli fenameEssi mettono in correla-
zione particolari sequenze logico-temporali diifatcomportamenti, ai
quali 'esperienza porta a ricondurre determinetioimeni criminaf?.

La UIF conduce anche studi su singole anomalie, sitori
dell’economia ritenuti a rischio, su categorie tdiisenti di pagamento e su
specifiche realtd economiche territoriali, avvalesida tal fine, di segnala-
zioni aggregate, trasmesse mensilmente dagli irteiari, le quali rappre-
sentano un potente mezzo per l'individuazione dofeeni anomali di rile-
vanza “sistemica”, ovvero per approfondimenti dalgere a livello com-
plessivo e strutturafé

L'intero sistema di prevenzione e contrasto datlaggio e del finan-
ziamento del terrorismo si fonda sulla collaboraeidra la componente
privata e quella pubblica, nonché sulla collabarmagitra le autorita, a livel-
lo interno e internazionale.

8 Dal 2009 I'UIF ha emanato numerose comunicaziomitenenti schemi e modelli di
comportamento anomalo, volte a richiamare I'atteneisu specifiche attivita o settori a ri-
schio. Tra quelli rilevanti ai fini della individzéone e segnalazione di sospetti di riciclaggio
di proventi della corruzione, si segnalano lo scasnil’'anomalo utilizzo dei conti “dedica-
ti” accesi per registrare la movimentazione finanai relativa all'esecuzione dei contratti
pubblici e alla ricostruzione nelle aree interessil terremoto d’Abruzzo, del 13 ottobre
2009, e quello relativo a possibili abusi nell'iziilo di finanziamenti pubblici, dell’8 luglio
2010.

47 e Segnalazioni Anti Riciclaggio Aggregate (cdussi SARA"), derivanti da un pro-
cesso di aggregazione di informazioni elementamteaute nell’Archivio unico informatico
(AUI), non possiedono riferimenti ai soggetti chemho effettuato le operazioni segnalate,
essendo riferiti a operazioni disposte dalla c&nper importi (anche frazionati) superiori
alla soglia di 15.000 euro, e si rivelano essenpil identificare eventuali patologie diverse
o complementari rispetto alle singole operaziospstte segnalate dai soggetti obbligati.
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L’accesso della UIF a un’efficiente “rete”, nazitea internazionale di
cooperazione e scambio di informazioni costituisegunto di forza ai fini
dell'analisi e dell'approfondimento delle segnateidi operazioni sospet-
te. La configurazione organizzativa e funzional#'deita e infatti preor-
dinata a sviluppare un sistema di relazioni istgnali basato su significa-
tive sinergie.

A livello domestico, molteplici sono le forme digmerazione e scambio
di informazioni esistenti con le autorita di vigilm di settore (Banca
d‘lItalia, Consob, Ivass), finalizzate a fissardesiie modalita di collabora-
zione per il proficuo svolgimento dei rispettivirpiti istituzionali, coor-
dinare le attivita ispettive, disciplinare gli sdaindi informazioni e la con-
divisione di analisi e stutfi

| rapporti con la Guardia di finanza e con la Dixe improntati alla ri-
cerca di modalita di integrazione informativa affitti e avanzate. La legge
prevede che tali modalita siano affinate e tradotifgrocedure formalizzate
attraverso protocolli d'inteéa

Forme di collaborazione con I'Autorita giudiziasano previste diret-
tamente dall’art. 9, comma 7, del d.Igs. 231/260n guesti anni, peraltro,
sono andate sviluppandosi straordinarie sinergiégrione di prevenzione
e quella di repressione dei reati che hanno datgoa forme diversificate
di collaborazione della UIF con la Magistraturatr®Ilai casi di notizie di
reato rilevate nello svolgimento delle funzioniitistionali, da portare

8 per quanto riguarda la collaborazione tra UIF ecBatiltalia, in particolare, il proto-
collo siglato nel 2009 tra le due istituzioni, el disciplinare le forme di reciproco scambio
di informazioni, prevede la possibilita, per la Uth consultare numerosi archivi della Ban-
ca, fra i quali risultano di particolare interedseCentrale dei rischi, la base dati statistici
della Centrale di allarme interbancaria, I'archiinerente la Circolazione e le giacenze di
cassa, la base informativa del Sistema dei pagament

4 Anche in questo caso un protocollo d'intesa distiplo scambio delle informazioni
sulle segnalazioni di operazioni sospette con ni@gd@onee a garantire la riservatezza
dell'identita dei soggetti segnalanti.

%0 Questa norma prevede infatti che I'Autorita giualim, quando ha fondato motivo di
ritenere che il riciclaggio sia avvenuto attravergermediari vigilati, ne da comunicazione
allautorita di vigilanza competente e all'UIF, pgli atti di loro spettanza. Dell’esito di
eventuali iniziative autonomamente assunte nellionbdell’azione amministrativa
I'Autorita giudiziaria viene poi informata dalle t@wita competenti. Non meno rilevante ap-
pare il comma 10 del medesimo articolo 9, in fadeh quale, fermo restando I'autonomo
svolgimento dell’azione penale, I'Autorita giudida puo rivolgersi all’'UIF per una colla-
borazione gratuita di tipo istituzionale anzichéasionale e affidata a singoli consulenti.
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all'attenzione dell’Autorita giudiziaria ai senselflart. 331 c.p.p., I'Unita

ha svolto approfondimenti e contribuito con il prioprilevante patrimonio

di informazioni nell'ambito di indagini e procedimtepenali gia incardina-
ti, relativi a numerose e rilevanti ipotesi di ®amolte delle quali anche di
notevole rilievo mediatico.

Nel contesto della collaborazione inter-istituziena livello domestico
si colloca anche la crescente rilevanza delle imiatra la UIF e 'ANAC,
culminata con la sottoscrizione, nel 2014, di upagito protocollo d’intesa
per lo scambio di informazioni e la collaboraziges I'individuazione e lo
sviluppo di iniziative utili ai fini del contrastdel riciclaggio dei proventi
della corruzione. L'accordo impegna le due autpritgl’esercizio delle ri-
spettive funzioni istituzionali (anche di contrgle nel rispetto dei recipro-
ci vincoli di riservatezza, a scambiare informaziatili a individuare fatto-
ri di rischio connessi con fenomeni corruttivi, eve suscettibili di pregiu-
dicare il corretto funzionamento dei presidi antinaione nella pubblica
amministrazione o l'efficace adempimento degli @il di segnalazione
di operazioni sospette da parte degli uffici putiblinoltre, il protocollo
definisce ambiti specifici di collaborazione tra dee autorita, volti, tra
I'altro, all'individuazione di tipologie di attivét o di condotte indicative di
operazioni sospette, con particolare riferimentosetitori maggiormente
esposti al rischio di riciclaggio e corruzione aatlefinizione di modelli o
schemi rappresentativi di comportamenti anomalielaborazione di pa-
rametri, fattori di rischio e indicatori per la penzione della corruzione,
all'effettuazione di analisi e studi congiunti quesifici settori o fenomeni,
alla sensibilizzazione delle pubbliche amministvagi anche attraverso
iniziative formative, circa il corretto adempimendegli obblighi antirici-
claggio™.

%1 Sempre nel 2014 la UIF ha siglato un protocoliatdsa con il Comune di Milano per
definire principi e modalita di collaborazione tesk assicurare il piu proficuo svolgimento
dei rispettivi compiti istituzionali. Il protocollprevede lo scambio di informazioni per lo
svolgimento delle attivita di studio e analisi. Bote il 2014 la UIF ha anche preso parte al
Tavolo Tecnico Lombardia, cui partecipano 'ANCI gasiazione Nazionale Comuni Ita-
liani) Lombardia e alcuni comuni della Regione. éguito a queste riunioni la UIF ha av-
viato una riflessione sui possibili indicatori dianalia applicabili alle pubbliche ammini-
strazioni e, in particolare, alle realta amministalocali, che ha portato all’elaborazione di
indicatori poi emanati dal Ministero dell'Interncon proprio decreto del 25 settembre 2015.
Merita inoltre di essere ricordata la partecipagidella UIF al Tavolo Inter-istituzionale di
Coordinamento Anti-corruzione, coordinato dal Miarst degli Affari Esteri, iniziativa tesa
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Infine, l'esigenza di collaborazione internazionalensistente nello
scambio di informazioni su operazioni sospetteittoste una delle stesse
ragioni d'essere di ogni “FIU”. Le oltre 150 FIU@gortenenti oggi al Grup-
po Egmont (I'organizzazione internazionale chealggruppa per favorirne
la collaborazione e lo sviluppo di buone praticth@fino vita a una rete par-
ticolarmente vasta e capillare per lo scambio ftirmazioni, realizzato at-
traverso un apposito sistema telematico di comuarooa. Nella cornice
delle Raccomandazioni del GAFI, la collaboraziaaeRiU e regolata dagli
standard del Gruppo Egmont nonché da disposizmmuaitarié” A livel-
lo comunitario, un’altra rete telematica, denomen&tU.NET, collega le
FIU degli Stati membri, consentendo scambi di imfazioni e forme anche
innovative di cooperazione.

Grazie a meccanismi di scambio informativo sicongno formali e mol-
to piu rapidi rispetto a quelli che caratterizzémoichieste di assistenza giudi-
Ziaria, le FIU possono contribuire all'azione dintrasto della corruzione.

In ltalia, la materia e disciplinata dall’art. 9prama 3, del d.lgs.
231/2007, secondo cui la UIF pud scambiare inforomzcon analoghe
autorita di altri Stati per 'approfondimento dieypzioni sospette, ottenen-
do dal NSPV della Guardia di Finanza e dalla DIAnf®@rmazioni investi-
gative necessarie La norma richiama I'applicazione della condiziatie
reciprocita, anche per quanto riguarda la riserzatedelle informazioni,
nonché la possibilita di stipulare protocolli dést.

a sviluppare un approccio “olistico” al tema dettaruzione, promuovendo lo scambio di
informazioni tra le amministrazioni interessatecadinfronto delle posizioni assunte in cia-
scun tavolo tecnico, la raccolta e condivisioneldimenti e proposte per fornire di volta in
volta alle delegazioni tecniche informazioni utilil assicurare la partecipazione attiva e
condivisa nelle sedi internazionali.

%2 Tra queste, va ricordata soprattutto la DecisideleConsiglio del’Unione Europea
2000/642/GAl, direttamente applicabile negli Stagémbri, che stabilisce il dovere delle
FIU di scambiare informazioni senza opporre vinddliservatezza, indicano le categorie di
informazioni che devono essere rese disponiblilitilizzo delle informazioni scambiate
(fondato sulla regole del previo consenso dellaroparte).

3 E opportuno sottolineare che l'accesso della Ulfarmazioni investigative & al
momento previsto unicamente per fornire tali infamoni alle FIU estere che le richiedono
per i propri approfondimenti, non anche per lo gimknto dell’attivita di analisi di opera-
zioni sospette da parte della UIF stessa (sebbeimhiamato principio internazionale della
“multidisciplinarita” si applichi anche a questguiardo).
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5. L’esperienza della UIF nella rilevazione di ipagsi di
riciclaggio di proventi della corruzione

E frequente che la corruzione lasci nelle transaziacce di anomalia
che, se intercettate dalle istituzioni finanziasielagli altri operatori, do-
vrebbero comportare I'immediata segnalazione Ritencial Intelligence
Unit nazionale, per attivarne le usuali funzioni dilesn@ approfondimento
finanziario e I'eventuale conseguente disseminazglte competenti auto-
rita investigative. Il delicato e complesso ruolagatcordo tra segnalanti e
organismi investigativi, svolto dalle FIU nell’app#o antiriciclaggio, pog-
gia sull'acquisizione e sull’analisi di rilevantugsi di informazioni finan-
Ziarie. Collegare tali informazioni a specificherf® di criminalitd, come
la corruzione, € una delle sfide con cui la Ulki@thente si confronta.

L’esperienza della UIF denota che dall’analisi eledegnalazioni non
emergono operazioni tipicamente riconducibili i fdt corruzioné®. Gli
elementi di anomalia rivelatori di questo specifieato attengono in preva-
lenza alla sfera soggettiva e si manifestano, dnagpnella sproporzione tra
reddito ufficiale e tenore di vit owvero nellincongruenza di talune vicende
finanziarie rispetto al profilo reddituale e/o patniale del soggetto.

Un corretto adempimento degli obblighi di segnalaeirichiede pertan-
to di prestare specifica attenzione, gia in sededdguata verifica, alle ca-
ratteristiche soggettive dei clienti, concentraidttenzione non solo su
coloro che rientrano nella categoria dei PEPs, mech@su tutti coloro che,
in ragione della qualifica rivestita, siano comuaditolari di significativi
poteri decisionali nel’ambito di enti pubblici mpresé®.

54 Banca D'l TALIA, UNITA DI INFORMAZIONE FINANZIARIA PER L'l TALIA, Rapporto
sull'attivita svolta nel 2015pagg. 64 ss.

%5 Cid trova conferma anche negli studi tipologicibeleti a livello internazionale. Dal
documento del GAFI del 2011, in effetti, emerge egper riciclare il denaro proveniente
dalla corruzione si utilizzino generalmente le s¢éetecniche che connotano altri tipi di rici-
claggio.

5 Banca D'l TALIA, UNITA DI INFORMAZIONE FINANZIARIA PER L'l TALIA, Rapporto
sull'attivita svolta nel 2015Roma, 2016, pag. 65: “Un tassello importante, estgd non
risolutivo, per intercettare tracce di comportarentruttivi nelle segnalazioni risiede nel
corretto censimento della clientela da parte dghaknti. Il sistema RADAR (sistema in-
formatico per la gestione delle segnalazioni dirapeni sospette) gia oggi, infatti, consente
al segnalante di dare una appropriata rappresentaai informazioni di rilievo quali la con-
dizione lavorativa del cliente (per esempio dirigedella PA), lo status di persona politica-
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Non vanno altresi trascurati alcuni elementi chespoo agevolare
l'individuazione di possibili casi di corruziond:riferimento & a specifici
fattori di rischio e a determinate caratteristichipologie di clienti, paesi e
regioni, prodotti e/o serviziche, combinati insieme e valutati nel contesto
di una piu attenta conoscenza e ponderazione denfeni di corruzione,
dovrebbero essere considerati oggettivamente gihigsi.

La classificazione delle segnalazioni sulla badle daratterizzazioni di
profilo delle operazioni segnalate, ovvero degiineénti ricorrenti e rile-
vanti per la valutazione delle minacce di ricicligg di finanziamento del
terrorismo, ha consentito finora alla UIF di svihape specifiche tipologie
di comportamenti a rischio di riciclaggio, incemérapiu che su reati pre-
supposto, sulle caratteristiche ricorrenti di mbawgderativi consolidati che
appaiono univocamente orientati al perseguimenszopi di riciclaggio’.
Tra le tipologie spiccano quelle riferibili a ipsteli corruzion&.

In tale ambito, la casistica elaborata dalla Ulidenzia casi di PEP i
quali, attraverso familiari o nominativi collegativero tramite societa a
essi direttamente o indirettamente riconducihitievono fondi o altre utili-
ta mediante bonifici e assegni anche di importgasrmente contenuto,
provenienti all’origine da imprese aggiudicatrici dppalti. Strumenti
d’'investimento innovativi, mandati fiduciari, catemsocietarie complesse,
prive di reale giustificazione economica e sovestigermate da trust con-
sentono in questi casi di garantire 'anonimatoigsichulare l'identita dei
titolari effettivi.

mente esposta ovvero il settore di attivita ecowcarli’attribuzione di una corretta classifi-
cazione agevola I'Unita nella selezione e nellaitzadione di contesti a maggiore rischio
corruttivo”.

5"Nel 2015 e nel 2016 la UIF ha pubblicato selezitiniasi di particolare interesse ri-
scontrati nell'attivita di analisi finanziaria delsegnalazioni. Le casistiche intendono fornire
agli operatori destinatari degli obblighi antirigiggio strumenti di orientamento e arricchi-
mento dell’informazione pratici e di agevole comarione. Tra i casi ricorrenti ed emergen-
ti, figurano anche operativita preordinate a pabsiinalita corruttive. BaNCA DI TALIA,
UNITA DI INFORMAZIONE FINANZIARIA , Quaderni dell’antiriciclaggion. 2 e n. 7Casistiche di
riciclaggio, Roma, aprile 2015 e aprile 2017.

%8 La definizione di una condotta finanziaria sintdice di vicende corruttive & molto
difficile sul piano oggettivo, ma pud avvantaggiaiell'analisi del profilo soggettivo dei
nominativi coinvolti. Gli strumenti utilizzati, coeni modelli operativi posti in essere per
finalita corruttive, sono infatti di per sé neutiittavia la qualificazione dei soggetti e del
contesto economico e professionale di riferimento efficacemente orientare I'analisi ver-
so la configurazione di ipotesi di tipo corruttig@ppropriativo.
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Da un punto di vista oggettivo, nelle segnalazisomo state rilevate
operazioni eseguite nello stesso giorno e diretigaagolare somme rile-
vanti, realizzando una distorta allocazione coidathelle risorse apparen-
temente riconducibile a fenomeni di frodi nelletdeazioni, ma verosimil-
mente utilizzata invece per precostituire, anchieshéro, fondi neri da uti-
lizzare in appalti pubblici.

Si e riscontrata, inoltre, una frequente correlaitra ipotesi di elusio-
ne/evasione fiscale e utilizzo di fondi neri pexafita di corruzione, soprat-
tutto in occasione di illeciti perpetrati nell’anidi gare di appalto, attivita
accertative e pratiche urbanistiche.

| fenomeni riscontrati nelle segnalazioni dellacgpeiguardano, altresi,
movimentazioni finanziarie conseguenti alla rictaesli finanziamenti
presso intermediari per il perfezionamento di opiera societarie di acqui-
sizione e creazione di nuove realta imprenditarlalialcuni casi si riscon-
trano schemi assimilabili a frodi nelle fatturaziarlivello sia nazionale sia
intracomunitario, consistenti in un’operativita baria caratterizzata da
elevata movimentazione incrociata tra societa oypengl medesimo com-
parto economico e da un cospicuo utilizzo di caetacon il sospetto che
le transazioni non siano espressione di effetapporti commerciali tra i
soggetti coinvolti. In altri casi si assiste alfarimento, nella realizzazione
di grandi opere pubbliche, di societa ritenute uz#l con esponenti della
criminalitd organizzata, risultate aggiudicataridagtori grazie alla presen-
tazione di offerte fortemente ribassate rispettolahse d’'asta.

Specie quando i proventi dei reati corruttivi sengenti, il riciclaggio
assume una dimensione transnazionale. In questilaaooperazione in-
ternazionale con altre FIU consente un notevoliedrimento dell’analisi
nazionale delle segnalazioni di operazioni sospetteché di integrare il
corredo informativo a disposizione dell’Autoritau@iziaria, a supporto di
indagini e procedimenti penali. Grazie allo scamiiianformazioni con
controparti estere sono stati individuati, in quasni, fondi di provenienza
illecita collocati in altri Paesi da soggetti indéigin Italia. L’accesso alle
informazioni finanziarie provenienti dall’esterdeeloro analisi hanno per-
messo alla UIF di individuare ipotesi di intestam#dfittizia, di superare
l'interposizione di societa di comodo, di ricostrula titolarita effettiva de-
gli interessi coinvolti.

Si tratta di elementi rilevanti anche per lo svolgnto efficace della
cooperazione giudiziaria internazionale, alla quat#to spesso la collabo-
razione tra le FIU risulta propedeutica. In queasi, infatti, le informazio-
ni raccolte, analizzate e scambiate tra le FIU ossonsentire di indivi-
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duare e congelare i proventi della corruzione, algevo successivi prov-
vedimenti ablatory.

Il patrimonio di conoscenza e di esperienza chevaealla UIF
dall’'ormai vastissimodatabasedelle segnalazioni di operazioni sospette,
integrato con gli elementi acquisiti in sede igpate dalla collaborazione
nazionale e internazionale, € essenziale anchdimeulteriori rispetto
all'analisi e approfondimento delle singole opevazsospette.

Esso rileva, infatti, anche per I'elaborazione wilgsi di tipo “strategi-
co” su aree geografiche, su casi di entita padicobnte rilevante o su set-
tori caratterizzati da piu elevati rischi di coriaze (appalti, difesa, indu-
strie farmaceutiche, sanita, ecc.), su specifigherativita finanziarie sin-
tomatiche di condotte corruttive e appropriativefatidi pubblici poste in
luce dalla collaborazione attiva. Il prodotto di nalisi puo fare emergere
tipologie ricorrenti di riciclaggio dei proventi ik corruzione, peculiarita
geografiche/territoriali, prassi diffuse (ad esemgier costituire o utilizza-
re fondi neri), lacune regolamentari o nel sistatvacontrolli pubblici e
privati. Sono individuabili anche tendenze crimir@almodelli di compor-
tamento anomalo riguardanti specifici soggettiigiar, strumenti finanzia-
ri e settori di attivita.

Le tipologie piu significative emerse riguardan taltro, 'uso del
contante, la gestione di fondi da parte di indiviclinvolti in indagini pe-
nali, I'utilizzo di societa esterdrust esteri 0 societa fiduciarie da parte di
soggetti italiani per effettuare operazioni in @orie ovvero per occultare al
fisco ingenti disponibilita, I'acquisto di beni ersizi da parte di individui
italiani all’estero con esborso (spesso ingiusiifg di notevoli risorse fi-
nanziarie, l'utilizzo di fondi accreditati su comsteri detenuti da soggetti
italiani per eseguire operazioni di ricarica ditegrepagate, seguite da pre-
lievi di contanti. Talune tipologie hanno assuntorilievo preponderante

%9 Criticita nello svolgimento della collaboraziongemazionale derivano talvolta da
differenze nelle caratteristiche istituzionali, peiteri esercitabili e nelle informazioni a di-
sposizione delle FIU, traducendosi in una divergaacita di fornire informazioni e in una
elevata variabilita delle informazioni disponibger la collaborazione: I'esperienza della
collaborazione mostra come particolarmente frequaano limitazioni nella capacita di
acquisire e di fornire informazioni bancarie o fizarie (specie per il mantenimento in al-
cuni paesi di vincoli di segreto bancario), infomieai societarie (soprattutto in paesi i cui
ordinamenti proteggono I'anonimato di soci ed egmbinaziendali) ovvero informazioni
investigative (specie da parte di FIU di natura amistrativa).
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nell’ambito della collaborazione con alcune FlUeest con le quali si sono
sviluppate analisi congiunte di tipo mirato, sui chsilievo.

Tra i frutti piu significativi del lavoro di considamento dell’esperienza
riveniente dall’analisi finanziaria della UIF sillmra anche il decreto ema-
nato dal Ministro dell'interno il 25 settembre 2035 proposta della stessa
UIF, recante indicatori di anomalia per agevoldnedividuazione delle
operazioni sospette da parte degli uffici dellalpida amministraziorfé. Il
provvedimento pone I'accento su attivita pubbliche presentano maggio-
ri rischi di riciclaggio in relazione alla movimexaione di elevati flussi fi-
nanziari e a un uso elevato di contante, nonchgpsuifici settori- fisco,
appalti, finanziamenti pubblici, immobili e commexe per i quali detta
indicatoriad ho€&". Inoltre, al fine di stimolare una compiuta coresapez-
za da parte degli uffici pubblici circa la rilevandel proprio ruolo nel si-
stema, il decreto fornisce linee-guida sugli assetfanizzativi e procedu-
rali di cui ciascuna amministrazione dovrebbe dotper la valutazione e
I'inoltro delle segnalazioni alla UIF, specificandea I'altro, che I'organo
interno a cio preposto puo, per ragioni di econdtnie di efficienza, coin-
cidere con il responsabile della prevenzione dalauzione. Quest'ultimo
aspetto conferisce al provvedimento per la P.Aporéata decisamente in-

80 pybblicato in G.U. n. 233 del 7 ottobre 2015.rtywedimento & il frutto di un lungo
lavoro svolto dalla UIF con il Ministero dell'Inteo in raccordo con le altre Autorita nazio-
nali coinvolte nell’azione di prevenzione (ANAC, Agega dell’Entrate, Agenzia delle Do-
gane e dei Monopoli, Ministero dello Sviluppo Ecomco, Ministero delle Politiche Agri-
cole e Forestali, Associazione Nazionale Comuniat&®ANCI, Regione Lombardia e Co-
mune di Milano), con I'obiettivo di integrare il gdro normativo vigente per stimolare una
effettiva partecipazione della P.A. alla lottaialalaggio e, in generale, alla criminalita eco-
nomica.

®1 Sotto il profilo fiscale, gli indicatori considera, ad esempio, operazioni contabili
aventi come scopo o come effetto quello di sotraita tassazione ovvero di creare in mo-
do artificioso disponibilita finanziarie al fine dostituire la provvista per eventuali ulteriori
reati, anche attraverso I'esecuzione di pagamefitigruppo o con controparti estere ubica-
te in paesi caratterizzati da regime fiscale peyitito. In materia di appalti, si richiama
I'attenzione principalmente su due fasi di attivia partecipazione a procedure di affida-
mento di lavori pubblici, servizi e forniture darfgadi soggetti privi dei necessari requisiti 0
che non traggono convenienza economica da taleqgigaizione, e la fase dell’esecuzione
del contratto, specie se caratterizzata da modificlda operazioni straordinarie d’azienda
non giustificate. Non minore rilievo va attribuitppi, alle fasi di attivita in cui gli uffici
pubblici si pongono come gestori ed erogatori didiopubblici, ad esempio nell’'ambito
dell'attuazione di interventi agevolativi a favadelle imprese che necessitano di sostegno
alle attivita di ricerca, sviluppo e innovazionertelogica o per I'accesso al credito.
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novativa rispetto agli altri provvedimenti in magedi indicatori di anoma-
lia e consolida ulteriormente i nessi che legaatiilita di prevenzione dei
due fenomeni criminali.

Conclusioni

Nel quadro delle finalita generali di tutela deitégrita del sistema fi-
nanziario, la legislazione antiriciclaggio italiaassegna alla UIF una deli-
cata funzione di snodo e di raccordo tra la vakitep di operatori econo-
mici qualificati, obbligati alla segnalazione detlperazioni ritenute sospet-
te, e gli organi preposti all'accertamento e atjaressione dei reati.

Questo sistema ha finora prodotto risultati sigailfivi, sia sul piano
della crescita quantitativa e qualitativa dellalatobrazione dei segnalanti,
sia su quello della ricerca delle piu proficue ferdi interazione tra le auto-
ritd coinvolte. L’incremento delle segnalazioniagierazioni sospette regi-
strato in questi anni, la conoscenza delle cabistemergenti dall’analisi
delle operazioni sospette segnalate e la posailiiliattingere a una molte-
plicita di fonti informative consentono di dispomleun osservatorio privi-
legiato per la rilevazione delle tecniche e detbespi criminali.

Cio e stato riconosciuto esplicitamente anche deffiGnel Rapporto di
valutazione sul sistema antiriciclaggio italianabplicato nel 2015, nel
quale si rileva che “la UIF & un’unita di informaae finanziaria ben fun-
zionante. Produce buone analisi operative e arstliategiche di elevata
qualita, che forniscono valore aggiunto alle seggiahi delle operazioni
sospette®,

E un giudizio basato sull’attivita svolta dalla WEr far crescere e con-
solidare nel sistema una cultura antiriciclaggipee sviluppare metodi e
strumenti per il piu efficace sfruttamento dellormazioni acquisite attra-
verso le segnalazioni di operazioni sospette.

Anche i numeri attestano lo straordinario svilupgell'attivita
dell’'Unita. Le segnalazioni di operazioni sospettano poco piu di 12.000
nel 2007. Oggi sono ormai oltre 100.000, provengdmairca 5.000 opera-
tori registrati presso I'Unita, sono gestite costesini informatizzati apposi-
tamente elaborati dall’'Unita e portano alla luceoasentono di circostan-

52 AINANCIAL AcTION TAsk FORCE Mutual Evaluation Report on ltalyFebruary 2016,
pag. 37.
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ziare a beneficio delle indagini, innumerevoli caen solo di riciclaggio
ma anche di corruzione, di appropriazione di risgrabbliche, di reati fi-
nanziari, di crimini delle mafie, di frodi fiscalun numero consistente di
segnalazioni é ritenuto meritevole di sviluppo stigativo e innesca inda-
gini piu approfondite: sulla base dei dati piu rgcelisponibili, oltre
40.000 segnalazioni sono state ritenute meritediagdiviluppo nel corso del
2015 dalla Guardia di Finanza; nello stesso anmairkezione Investigativa
Antimafia (DIA) ha trasmesso alla Direzione NazienAntimafia e Anti-
terrorismo (DNA) oltre 18.000 segnalazioni potelminte collegate a in-
dagini di criminalita organizzata

Alla luce di questi numeri e di questi risultativdeo essere declinati
nell'ordinamento nazionale gli sforzi per il receginto della quarta Diret-
tiva antiriciclaggio.

In base ai criteri contenuti nel disegno di leggelelegazione europea
2015, lo schema di decreto in via di definizioneedp strada a un contesto
di piu ampia trasparenza della titolarita effettiligbeni e risorse economi-
che, attraverso l'istituzione di un registro unitazionale e disposizioni in
materia di societa gust orientate a costruire relazioni economiche piu si-
cure e a impedire qualsiasi forma di opacita. Rertrastare I'evoluzione
delle minacce criminali e agevolare la collaboragiattiva, la UIF potra
emanare direttamente indicatori di anomalia e 2&bni per la rilevazione e
la segnalazione delle operazioni sospette e foumirgiu ampideedbaclai
segnalanti, a beneficio della qualita della collazemne attiva. Le analisi
dell’'Unita potranno giovarsi anche di dati comutiicalla base di criteri
oggettivi, quando le operazioni per importo, stratoadi pagamento utiliz-
zato o area geografica di riferimento sono da ctamare a rischio. Con op-
portune cautele, la UIF potra accedere ancherdlenmazioni investigative
(oltre che a quelle finanziarie e amministrative) [@ proprie anali&l. Un

83 C. CLEMENTE, Schema di decreto legislativo recante attuaziorka dairettiva (UE)
2015/849 (A. 389)Audizione del Direttore dell'Unita di InformazionEinanziaria per
I'ltalia, Camera dei Deputati, Commissioni riunite€6” , Roma, 28 marzo 2017

84 Verrebbe cosi eliminata una lacuna del sistentiarim, stigmatizzata anche dai valu-
tatori del GAFI, i cui effetti negativi erano statomunque nel tempo limitati attraverso
forme di collaborazione con la Guardia di FinarfizsanciaL AcTioN TAsk FOrRcg Mutual
Evaluation Report on ItalyFebruary 2016Executive summayypag. 11: The UIF should
be authorized to access law enforcement informatim, additional administrative data-
bases (e.g., real estate), and to disseminate aisabeyond DIA and GdF to other relevant

38



accrescimento della collaborazione da parte dejettigobbligati potra de-
rivare da un rafforzamento dei presidi a tuteldadetervatezza e della si-
curezza dei segnalanti, delle segnalazioni, deltat delle analisi e delle
informazioni acquisite negli scambi con le FIU estderaltro, lo schema
di decreto esclude le pubbliche amministrazionirdalero dei soggetti ob-
bligati a fini antiriciclaggio, delineando per esseregime di comunicazio-
ne alla UIF di dati e informazioni su operazionggette a carico solo di ta-
lune categorie di uffici pubblici. Questa soluziatsehia di escludere dagli
obblighi segnaletici taluni uffici la cui collabaiane (sebbene fino a oggi
molto contenuta) ha comunque fatto emergere infpiona utili a fini di
prevenzione; verrebbero sviliti anche gli sforzi §ui condotti, anche at-
traverso I'emanazione di specifici indicatori dioamalia, per far diventare
la pubblica amministrazione parte attiva del sistem

Un quadro normativo chiaro, conforme alla disciglzomunitaria e ai
relativi criteri di delega, consapevole dei rischi sono esposti il paese € i
singoli operatori, & essenziale per sostener@de ldi una strategia preven-
tiva in materia di contrasto al riciclaggio dei peoti della corruzione.
Questa strategia deve fondarsi sul perfezionandgitpresidi e sul conso-
lidamento del ruolo degli attori che compongonsistema, sulla massima
condivisione delle informazioni, sul’ampliamenteldchovero degli stru-
menti conoscitivi a disposizione delle autoritd)'atricchimento qualitati-
vo delle fonti informative, sul potenziamento deggiambi e defeedback
inter-istituzionale.

Si tratta di un’evoluzione di straordinaria impaorza per il sistema ita-
liano antiriciclaggio, nel quale I'organizzazionei goteri e delle funzioni &
- come si & viste distribuita tra pit livelli e autorita. E auspid@bche ne
esca ulteriormente consolidato anche il ruolo ddllg, quale autorita di
intelligencefinanziaria indipendente e autonoma, e accresdauftuidita
dei meccanismi di interazione con i segnalanti, ggiiani investigativi,
I'Autorita Giudiziaria, le altre autoritd egualmenpreposte alla tutela
dell'integritd di importanti settori del’economia della societa, come
I'autorita anticorruzione.

law enforcement authorities and agencies, and mefectve in its disseminations. The
GDF and DIA should in turn provide better feedbéxkhe UIF.
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Si tratta di condizioni importanti per la maggi@fiicacia del sistema, per
impedire che corrotti e corruttori conseguano todisti i propri obiettivi, per
creare un clima di rinnovata fiducia nelle istitrgidemocraticHg.
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