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1. Direttiva (UE) 2015/849. Obiettivi della normativa comunitaria
e strumenti di contrasto al riciclaggio

Consolidata, ormai, la consapevolezza circa la transnazionalita del
crimine, ed in particolare di quello legato ai flussi finanziari, gli or-
gani legislativi comunitari hanno, da tempo, intrapreso, un percorso
normativo diretto a fornire agli Stati membri un corpus che abbia la
tunzione di disciplinare in modo puntuale tutti quei settori dell’eco-
nomia che, in qualche modo, sono suscettibili di interesse da parte dei
gruppi criminali per gli elevati profitti illeciti che garantiscono.

In questo contesto, il Parlamento Europeo ed il Consiglio dell’Unio-
ne Europea, in data 25 maggio 2015, hanno emanato la Direttiva (UE)
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140  Agostino M. Licari

n.2105/ 849, relativa alla prevenzione dell'uso del sistema finanziario a
fini di riciclaggio o finanziamento del terrorismo (*).

Per comprendere I'importanza che tale Direttiva riveste nel pano-
rama normativo comunitario, &€ fondamentale analizzare le premesse
che il Parlamento ed il Consiglio hanno posto in evidenza a sostegno
della citata Direttiva. I citati organismi comunitari, infatti, hanno mes-
so in chiara evidenza come “i flussi di denaro illecito possono minare
I'integrita, la stabilita e la reputazione del settore finanziario e costi-
tuire una minaccia per il mercato interno dell’'Unione nonché per lo
sviluppo internazionale. Il riciclaggio, il finanziamento del terrorismo
e la criminalita organizzata continuano ad essere problemi gravi che
dovrebbero essere affrontati a livello di Unione. Oltre a sviluppare
ulteriormente gli strumenti di diritto penale a livello di Unione, una
prevenzione mirata e proporzionata dell'uso del sistema finanziario a
fini di riciclaggio e di finanziamento del terrorismo ¢ indispensabile e
puo permettere di ottenere risultati complementari”.

Sul punto, va anche tenuto in considerazione la circostanza che
la natura mutevole delle minacce poste dal riciclaggio e dal finan-
ziamento del terrorismo, agevolata dalla costante evoluzione della
tecnologia e dei mezzi di cui i criminali dispongono, richiede che sia-
no effettuati rapidi e continui adattamenti del quadro giuridico, anche
con riferimento ai paesi terzi ad alto rischio, allo scopo di affrontare
efficacemente i rischi esistenti e impedire 'insorgenza di nuovi.

Precisate, dunque, le motivazioni poste a fondamento della Diret-
tiva, il legislatore comunitario ha indicato gli ulteriori elementi che
sono stati tenuti in considerazione nel percorso che ha condotto alla
emanazione della stessa e le finalita pratiche cui questa tende. Pren-
dendo spunto dalla circostanza che il riciclaggio e il finanziamento del
terrorismo sono fenomeni di carattere internazionale e che le misure
adottate esclusivamente a livello nazionale, o anche dell’'Unione, in
assenza di coordinamento e di cooperazione internazionali, avrebbero
effetti molto limitati, il legislatore comunitario, con questa Direttiva,
ha inteso delineare, per quanto possibile, un sistema economico —
finanziario che, nell’'ambito di misure di coordinamento, quantomeno

1. La Direttiva (UE) 2015/849, modifica il Regolamento (UE) n. 648/ 2012 del Parlamen-
to europeo e del Consiglio, andando ad abrogare la Direttiva 2005/60/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio e la Direttiva 2006/70/CE della Commissione.
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a livello di Unione, abbia gli strumenti idonei a poter contrastare, nel
modo piu efficace, le multiformi espressioni di illegalita messe in cam-
po dalle organizzazioni criminali per proteggere I'origine dei proventi
delle attivita criminose o, anche, per incanalare fondi di origine lecita
o illecita a scopo di finanziamento del terrorismo (*).

Per tale motivo, si afferma che i “riciclatori e i finanziatori del terro-
rismo” potrebbero tentare di approfittare della libera circolazione dei
capitali e della liberta di prestare servizi finanziari, che il mercato finan-
ziario integrato dell'Unione comporta, per esercitare piu agevolmente
le proprie attivita criminose.

Dopo aver individuato una serie di attivita, servizi e prodotti cd. a
rischio, verso i quali ¢ necessario prestare adeguata attenzione (), il

2. La presente direttiva costituisce la quarta direttiva volta a far fronte alla minaccia del
riciclaggio. La direttiva 91/308/CEE del Consiglio (4), definiva il riciclaggio dei proventi
di attivita illecite in relazione ai reati connessi con il traffico di stupefacenti ed imponeva
obblighi soltanto al settore finanziario. La direttiva 2001/97/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio (5) ha esteso I'ambito d’applicazione della direttiva 91/308/ CEE per quanto
riguarda sia la tipologia di reati, sia le professioni, che le attivita coinvolte. Nel giugno
del 2003, il gruppo di azione finanziaria internazionale («GAFI») ha rielaborato le sue
raccomandazioni estendendole al finanziamento del terrorismo e ha disposto obblighi
pit dettagliati per quanto riguarda I'identificazione e la verifica dell'identita dei clienti, le
situazioni in cui un rischio elevato di riciclaggio o di finanziamento del terrorismo puo
giustificare 'applicazione di misure rafforzate e quelle in cui, invece, un rischio ridotto
puo legittimare l'attuazione di controlli meno rigorosi. Di tali modifiche si & tenuto conto
nella direttiva 2005/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio (6) e nella direttiva
2006/70/CE della Commissione.

3. In particolare, nelle premesse, la Direttiva 2015/849 precisa che: “(6) I pagamenti
in contanti di importo elevato si espongono sensibilmente al pericolo del riciclaggio e del
finanziamento del terrorismo. Al fine di aumentare la vigilanza e mitigare i rischi associati
a tali pagamenti in contanti, € opportuno che i soggetti che commerciano beni rientrino
nell’ambito di applicazione della presente direttiva quando effettuano o accettano pagamen-
ti in contanti di importo pari o superiore a 10 ooo EUR. Gli Stati membri dovrebbero poter
adottare soglie piti basse, limitazioni supplementari di ordine generale all'uso del contante
e ulteriori disposizioni piu rigorose. (7) L'utilizzo dei prodotti di moneta elettronica ¢
sempre piu considerato un sostitutivo dei conti bancari, il che, in aggiunta alle misure
previste dalla direttiva 2009/110/ CE del Parlamento europeo e del Consiglio, giustifica che
essi siano assoggettati agli obblighi di prevenzione e contrasto del riciclaggio e della lotta
al finanziamento del terrorismo (Anti-Money Laundering/Combating the Financing of
Terrorism — AML/CFT). Tuttavia, in talune comprovate circostanze di rischio esiguo e a
rigorose condizioni di mitigazione del rischio, gli Stati membri dovrebbero poter esonerare
i prodotti di moneta elettronica da determinate misure di adeguata verifica della clientela,
quali I'identificazione e la verifica del cliente e del titolare effettivo, ma non dal controllo
delle operazioni o dei rapporti d’affari. Le condizioni di mitigazione del rischio dovrebbero
comprendere la facolta di esonerare i prodotti di moneta elettronica da usare esclusiva-
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legislatore comunitario ha posto in rilievo I'importanza che ha assunto,
per le finalita indicate, I'aspetto della necessita di identificare i soggetti
che, a vario titolo, operano nei diversi mercati e della tracciabilita
delle operazioni economiche e finanziarie. Nello specifico, la Direttiva
ha previsto che gli Stati membri debbano assicurare che i soggetti
obbligati applichino le misure di adeguata verifica della clientela nelle
circostanze seguenti:

— quando instaurano un rapporto d’affari;

— quando eseguono un’operazione occasionale che: i) sia d'im-
porto pari o superiore a 15.000 euro, indipendentemente dal
fatto che I'operazione sia eseguita con un’unica operazione o
con diverse operazioni che appaiono collegate; o ii) rappresenti
un trasferimento di fondi superiore a 1.000 euro;

— nel caso di persone che negoziano in beni, quando eseguono
operazioni occasionali in contanti d’importo pari o superiore a
10.000 euro, indipendentemente dal fatto che I'operazione sia
eseguita con un’unica operazione o con diverse operazioni che
appaiono collegate;

— per i prestatori di servizi di gioco d’azzardo, all'incasso delle
vincite, all’atto della puntata, o in entrambe le occasioni, quando
eseguono operazioni d'importo pari o superiore a 2.000 euro,
indipendentemente dal fatto che la transazione sia eseguita con

mente per l'acquisto di beni e servizi e che I'importo memorizzato elettronicamente sia
sufficientemente basso da impedire I'elusione delle norme AML/CFT. Tale esenzione non
dovrebbe pregiudicare la discrezionalitd degli Stati membri in merito alla possibilita di
autorizzare i soggetti obbligati ad applicare misure semplificate di adeguata verifica della
clientela ad altre tipologie di prodotti di moneta elettronica che presentano rischi minori
in conformita dell’articolo 15. .. (9) I professionisti legali, quali definiti dagli Stati membri,
dovrebbero essere soggetti alla presente direttiva quando partecipano ad operazioni di
natura finanziaria o societaria, ivi incluso quando prestano consulenza tributaria, settore in
cui l'attivita dei professionisti corre un elevato rischio di essere utilizzata impropriamente
per operazioni di riciclaggio di proventi di attivita criminose o operazioni di finanziamento
del terrorismo. Tuttavia, dovrebbe sussistere I'esenzione da qualsiasi obbligo di comunicare
le informazioni ottenute prima, durante o dopo procedimenti giudiziari o nel corso dell’e-
same della posizione giuridica di un cliente. Di conseguenza, la consulenza legale dovrebbe
rimanere soggetta al vincolo del segreto professionale tranne qualora il professionista legale
partecipi alle attivita di riciclaggio o di finanziamento del terrorismo, la consulenza sia
fornita a scopo di riciclaggio o di finanziamento del terrorismo ovvero il professionista
legale sia a conoscenza del fatto che il cliente richiede la consulenza a scopo di riciclaggio
o di finanziamento del terrorismo”.
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un’unica operazione o con diverse operazioni che appaiono
collegate;

— qualora vi sia sospetto di riciclaggio o di finanziamento del
terrorismo, indipendentemente da qualsiasi deroga, esenzione
o soglia applicabile;

— qualora vi siano dubbi sulla veridicita o sull’adeguatezza dei dati
precedentemente ottenuti ai fini dell’identificazione del cliente.

In particolare, sotto il profilo dell’obbligo di identificazione degli
operatori dei diversi settori di interesse per la presente Direttiva, al
di 1a di come si dira per lo specifico settore degli esercenti I"attivi-
ta di compro oro, ¢ stata estesa la platea di soggetti da identificare
anche in riferimento alle persone giuridiche ed ai soggetti fisici che
effettivamente controllano queste ultime.

E stato precisata, infatti, la necessita di identificare le persone fisiche
che sono titolari ovvero esercitano il controllo di soggetti giuridici. Al
fine di garantire un’effettiva trasparenza, gli Stati membri dovrebbero
fare in modo che il piti elevato numero possibile di soggetti giuridici
siano sottoposti a tale obbligo, tenendo anche conto di tutti quegli
strumenti (es. il metodo delle partecipazioni azionarie con percentuali
minime) utilizzata per “schermare” il titolare effettivo di un soggetto
giuridico.

L’'identificazione e la verifica dellidentita dei titolari effettivi dovreb-
bero, ove opportuno, essere estese ai soggetti giuridici che possiedono
altri soggetti giuridici e i soggetti obbligati dovrebbero individuare
la persona o le persone fisiche che, in ultima istanza, esercitano il
controllo tramite la titolarita, o tramite altri mezzi, del soggetto giuri-
dico. La necessita di informazioni accurate e aggiornate sul titolare
effettivo ¢ un elemento fondamentale per rintracciare criminali che
potrebbero altrimenti occultare la propria identita dietro una struttura
societaria (*). Gli Stati membri dovrebbero inoltre provvedere affinché

4. 1l testo della Direttiva 2015/849 aggiunge che “... gli Stati membri dovrebbero
pertanto assicurare che i soggetti giuridici costituiti nel loro territorio in conformita del
diritto nazionale ottengano e conservino informazioni adeguate, accurate e attuali sulla loro
titolarita effettiva, oltre alle informazioni di base quali il nome della societa, I'indirizzo e la
prova dell” atto costitutivo e della titolarita legale. Allo scopo di promuovere la trasparenza
al fine di contrastare I'abuso dei soggetti giuridici, gli Stati membri dovrebbero assicurare
che le informazioni sulla titolarita effettiva siano archiviate in un registro centrale situato
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sia garantito I"accesso alle informazioni sulla titolarita effettiva, nel
rispetto delle norme sulla protezione dei dati, ad altre persone che
siano in grado di dimostrare un interesse legittimo in relazione al
riciclaggio, al finanziamento del terrorismo e ai reati presupposto
associati, quali la corruzione, i reati fiscali e la frode.

Tale aspetto si interseca con un altro degli obiettivi fondanti la
Direttiva in questione e cioe I'esigenza di trasparenza. In questo senso,
il legislatore comunitario ha impegnato gli Stati membiri, tra le diverse
misure possibili, a istituire delle Unita di Informazione Finanziaria
(U.LE o EL.U.) indipendenti e autonome a livello operativo, il cui scopo
sia la raccolta e I'analisi delle informazioni ricevute, al fine di indivi-
duare le connessioni tra le operazioni sospette e l’attivita criminosa
sottostante per prevenire e combattere il riciclaggio e il finanziamento
del terrorismo (°). Inoltre, partendo dal dato sulla trasnazionalita del fe-
nomeno del riciclaggio e del finanziamento al terrorismo, si sottolinea
quanto importante sia il coordinamento e la cooperazione tra le Unita
di Informazione Finanziaria da attuarsi anche tramite la costituzione
di una “piattaforma delle U.LLE. dell’'Unione” che, in concreto, consenta

all'esterno della societa, in piena conformita con il diritto dell'Unione. A tal fine, gli Stati
membri possono utilizzare una banca dati centrale che raccolga le informazioni sulla titola-
rita effettiva, o il registro delle imprese, ovvero un altro registro centrale. Gli Stati membri
possono decidere che i soggetti obbligati siano responsabili della tenuta del registro. E op-
portuno che gli Stati membri si assicurino che, in ogni caso, tali informazioni siano messe
a disposizione delle autorita competenti e delle FIU e siano fornite ai soggetti obbligati
quando procedono all’adeguata verifica della clientela”. Ed ancora ... per garantire condi-
zioni di parita tra i vari tipi di assetti giuridici, anche i fiduciari dovrebbero essere tenuti
a ottenere, mantenere e fornire informazioni sulla titolarita effettiva ai soggetti obbligati
che adottano misure volte all’adeguata verifica della clientela, nonché a comunicare tali
informazioni ad un registro centrale o una banca dati centrale e dovrebbero rivelare il loro
status ai soggetti obbligati. Soggetti giuridici quali fondazioni e istituti giuridici analoghi
ai trust dovrebbero essere sottoposti a disposizioni equivalenti.E opportuno applicare la
presente direttiva anche alle attivita dei soggetti obbligati che sono esercitate su internet”.

5. Una U.LE indipendente e autonoma a livello operativo dovrebbe implicare che la
U.LE dispone dell’autorita e della capacita di svolgere le proprie funzioni liberamente,
incluse quelle di decidere in modo autonomo di analizzare, richiedere e comunicare
informazioni specifiche. Le operazioni sospette e altre informazioni rilevanti in merito
al riciclaggio, a reati presupposto associati e ad attivita di finanziamento del terrorismo
dovrebbero essere comunicate alla ULE, che dovrebbe fungere da unita nazionale centrale
per la ricezione, I'analisi e I'inoltro alle autoritd competenti dei risultati delle proprie
analisi. Tutte le operazioni sospette, incluse quelle tentate, dovrebbero essere segnalate a
prescindere dall'importo oggetto delle stesse. Le informazioni segnalate potrebbero anche
comprendere informazioni basate sulla soglia.
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un’analisi congiunta dei casi transfrontalieri ma anche una valutazione
predittiva alla luce delle tendenze e dei fattori pertinenti in relazione
alla valutazione dei rischi di riciclaggio e finanziamento sia a livello
nazionale che internazionale.

Con I'obiettivo di una efficace cooperazione nonché di soddisfa-
cimento delle richieste di informazioni da parte delle autorita com-
petenti finalizzate a prevenire, individuare o investigare su attivita di
riciclaggio o di finanziamento del terrorismo, la Direttiva ha previsto
che i soggetti obbligati dovrebbero conservare, per almeno cinque an-
ni, le necessarie informazioni ottenute, mediante misure di adeguata
verifica della clientela e le registrazioni delle operazioni. Periodo che
dovrebbe decorrere dalla fine del rapporto d’affari o dell’operazione
occasionale. Tuttavia, se necessario al fine di prevenire, individuare
o investigare in merito ad attivita di riciclaggio o di finanziamento
del terrorismo, e dopo aver effettuato una valutazione in merito alla
necessita e proporzionalita, gli Stati membri dovrebbero poter auto-
rizzare o imporre un periodo ulteriore di conservazione dei dati di
ulteriori cinque anni. D’altro canto, gli Stati membri dovrebbero, pre-
scrivere che siano poste in essere specifiche misure volte a garantire
la sicurezza dei dati nonché dovrebbero determinare quali persone,
categorie di persone o autorita debbano avere accesso esclusivo ai dati
conservati.

Infine, sotto il profilo sanzionatorio, la Direttiva ha fornito tutta una
serie di indicazioni agli Stati membri affinché venga predisposto, in
sede di recepimento nell'ordinamento interno, un apparato di sanzioni
e misure amministrative che siano efficaci, proporzionate e dissuasive.
Ma anche, specie per il caso di violazioni gravi, reiterate o sistematiche
(es. in materia di obblighi di verifica della clientela, conservazione
dei documenti, segnalazioni di operazioni sospette, controlli interni
dei soggetti obbligati), si ¢ posto I'obiettivo di fornire strumenti di
contrasto uniforme tra gli Stati membri, anche sotto il profilo penale,
che siano comunque conformi al diritto nazionale, senza violare il
principio del ne bis in idem (°).

6. In questo senso, I'art.59 della Direttiva 2015/ 849 prevede che gli Stati membri prov-
vedono affinché nei casi di cui al paragrafo 1 del medesimo articolo (e cioé nel caso di
violazioni gravi, reiterate, sistematiche, o che presentano una combinazione di tali caratteri-
stiche, commesse dai soggetti obbligati, degli obblighi di adeguata verifica della clientela, di
segnalazione di operazioni sospette, di conservazione dei documenti e di controlli interni),
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2. La previgente disciplina per I’esercizio dell’attivita di compro
oro. Il Testo Unico delle leggi di Pubblica Sicurezza

Prima del recepimento della Diettiva 2015/849 (UE) nell’ordinamento
interno con ’emanazione da parte del Governo del decreto legislativo
n.92/2017, giusta legge delega n.17o del 12 agosto 2016, di cui si dira
piu avanti, l'attivita di compro oro, sotto il profilo delle normative di
prevenzione o contrasto a fenomeni di illegalita connessi al sistema
economico — finanziario, non soggiaceva ad una specifica disciplina
che richiedesse il possesso di particolari requisiti. Di conseguenza,
I'esercizio di attivita di acquisto di oggetti preziosi usati da clientela
privata e successiva rivendita (c.d. compro oro), anche nel caso di
rivendita a fonderie, in ossequio alle previsioni di cui al Testo Unico
sulle leggi di Pubblica Sicurezza, poteva essere svolta previa rilascio di
licenza amministrativa da parte delle competenti Questure.

In particolare, sul punto si era soffermata anche la Banca d’Italia
che aveva chiarito che I'oro — il cui commercio era legittimamente
consentito ai c.d. compro oro — poteva essere dedotto, per esclusione,
da quello non riservato agli “operatori professionali in oro”. Non
occorreva per tali soggetti la comunicazione di avvio dell’attivita — e
quindi il possesso dei requisiti di forma societaria, oggetto sociale e
onorabilita degli esponenti di cui all’articolo 1, comma 3, della legge
n. 7 del 2000 — per quei soggetti che limitavano la propria attivita al
commercio di oro da gioielleria.

Secondo la disciplina precedente, i compro oro entravano in rap-
porto con la Banca d’Italia solo per il tramite della struttura dedicata al
contrasto del riciclaggio (U.L.F. Unita di Informazione Finanziaria); la
Banca d’Ttalia non esercitava sui compro oro alcuna forma di vigilanza
o di controllo in relazione allo svolgimento delle attivita.

le sanzioni e le misure amministrative applicabili comprendano almeno: a) una dichia-
razione pubblica che identifica la persona fisica o giuridica e la natura della violazione;
b) un ordine che impone alla persona fisica o giuridica responsabile di porre termine al
comportamento in questione e di astenersi dal ripeterlo; c) ove un soggetto obbligato sia
soggetto ad autorizzazione, la revoca o sospensione dell’autorizzazione; d) un’interdizione
temporanea dall’esercizio di funzioni dirigenziali per le persone con compiti dirigenziali in
un soggetto obbligato ritenute responsabili della violazione, o per qualsiasi altra persona
fisica ritenuta responsabile della violazione; ) sanzioni amministrative pecuniarie massime
pari almeno al doppio dell'importo dei profitti ricavati grazie alla violazione, quando tale
importo puo essere determinato, o pari almeno a 1.000.000 EUR.





