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Ambedue gli elementi paiono costituire, come in passato, fattori ostativi a
configurazione (quantomeno netta) come autoritd amministrativa indipendente
della Commissione, che solo per taluni profili (concernenti 'indipendenza dei
suoi componenti) pud dunque essere ascritta a tale genus.
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corruzione (art. 1, commi 5-14)
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La disciplina dei piani per la prevenzione della corruzione, contenuta nella
legge 6 novembre 2012, n. 190, esemplifica il rapporto complesso e multiforme*
tra diritto amministrativo e prevenzione dei fenomeni corruttivi’, Nel caso di

"B.G. MATTARELLA, Recenti fendenze legisiative in maleria di prevenzione alla corvuzione, in
Percorsi cost., 2012, p. 17. L’autore, a p, 15, avverte che «Esiste una nozione amministrativistica df
corruzione, diversa da quella penalistica. B una nozione certamente pitt ampia di quella penalistica,
che rinvia non solo a condotte penalmente rilevanti, ma anche a condotte che sono fonte di respon-
sabilita di altro tipo [...J ma sono comunque sgradite all’ordinamento giuridico [...]. Tssendo pin
ampia la nozione, & pili ampia e articolata anche Ia strategia amministracivistica di lotta alla corru-
zlones, In linea con queste peculiare impostazione sono anche G. FOR#, La corruzione del pubblico
amminisivatore, Linee di wi'indagine interdisciplinare, Giuffré, Milano, 1992, nonché 1, DELLA
PORTA-A, VANNUCCL, Corruzione politiea e ammnisirazione pubblica: rivorse, meccanispii, aitori, 11
Muline, Bologna, 1994, e, pitr di recente, F, PALATZO, Corruzione pubblica. Repressione penale ¢
prevenzione anmiinistrativa, Pirenze University Press, Firenze, 2011,

* La questione & trattata anche dalla letteratura straniera dei sistemni guridici di conemon law,
non meno atkenta ai temi defla corruzione di quella espressione dei sistemi “a diritro ammindstrati-
vo”. In argomento, ex wultis, J. GARDINUR, Defiming Corruption, in A, HEIDENHEIME-M. JOHN-
STON (ed. hy), Political Corruption. Concepts & Contexts, Transaction Publishers, New Brunswick-
London, 2002, in part. pp. 2540,
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specie, 1 piani interessano funzioni strumentali ¢ forme di garanzia volte alla pre-
venzione” dei fenomeni di corruzione amministrativa e, pint in generale, delle
forme di illegalita . .

11 sistema gli interventi di pianificazione presente nella legge ¢ costituito da tre
“presidi amministrativi”.

In primo luogo, la stessa legge o "amministrazione, a seconda dei casi, identi-
ficauo un responsabile della prevenzione che ha il compito di attuare interventi
finalizzati a quest’ultima. In secondo luogo, specifici percorsi di formazione del
personale sui temi dell’etica pubblica sono riservati al responsabile e al personale
che opera in determinati settori vulnerabili alla corruzione. In terzo luogo, la se-
lezione del personale che ricopre incarichi in settori o uffici particolarmente
esposti al rischio di corruzione, ed eventualmente la rotazione degli incarichi, di-
venta accurata, basandosi soprattutto sul grado di formazione specifica sui temi
della legalita che i funzionari hanno ricevuio’.

Sul piano applicativo, sono previsti tanto il decentramento delle misure ido-
nee a prevenire la corruzione, curate dalle amministrazioni centrali dello Stato e
da quelle di regioni ed enti locali, quanto un meccanismo di coordinamento affi-
dato al governo (Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della fun-
zione pubblica).

E, pertanto, definitivamente accettata, e giuridificata, I'idea che la repressione
della corruzione amministrativa sia, da sola, insufficiente, poiché «per sua natura
destinata a intervenire a cose fatte»*, I legislatore nazionale ha accettato I'impo-
stazione dj fondo di cui si ¢ detto, concedendo V'imprimatur alla prima legge or-
ganica preventiva’ che Pordinamento nazionale conosca.

La programmazione e la pianificazione di misure preventive, va detto, costi-
tuiscono il leztmotiv degli accordi intergovernativi nonché delle raccomandazioni
formulate dalle istituzioni sovranazionali impegnate a contrastare i fenomeni di
illegalita nel settore pubblico®,

L. GIAMPAOLING, Prevenive ¢ reprimere la corrugione wella pubblica amministrazione, in Per
corsi eost., 2012, in part. pp. 34-35.

*Clr. D. DELLA PORTA-Y. MENY, Desnocrazia e corrazione, Liguori, Napoli, 1995, e P, DAVIGO-
G. MANNOZZI {a cura di), La corruzione in Italia, Laterza, Roma-Bari, 2007.

* In argomente, F. MERLONI, Eetica detla dirigenza pubblica, in G, 1 ALESSIO {a cura di), Lam-
ministrazione come professione. | dirigenti pubblici tra spoils sysiem e servizio ai cittading, 1) Mulino,
Bologna, 2008, pp. 201-208. Per una disamina starica, G, MELUIS (a cura di}, Etica pubblica e ammi-
nistrazione. Per una storia della _c‘orrz.fz.!'a;ze nell'ltalia contemporanea, Cuen, Napeli, 1999, nonché S,
MATFLTTONE, L'etica pubblica, 11 Saggiatore, Milano, 2001.

¢ G. DE VERGOTTINI, Une road map contro la corruzione, in Percorsi cost,, 2012, p. 2.

7 . . . N . T . .

Altrt Paesi europei, come fa Francia, hanno da tempo adottato leggi di questo tipo, contenenti

norme preventive e repressive ad ampio spettro. Sul punto, si veda C, GUETTIER, La o anti-
corvaption: lof n. 93-122 du 29 Janvier 1993, Dalloz, Paris, 1993,

«Le tanto invocate, almeno negli anni Novanta, politiche anticorruzione sono sfociate infatti in
pochi provvedimenti dal biando valore simbolico, quasi sempre indotti dal recepimento tardivo di
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Si considerino, a mero titolo di esempio, la Convenzione di Merida e le rac-
comandazioni del Group d’Etats contre la corruption. 1.a Convenzione delle Na-
zioni Unite contro la corruzione’, all’art. 3, richiede agli Stati aderenti di elabora-
re e applicare o perseguire, conformemente ai principi fondamentali del proprio
sistema giuridico, «politiche di prevenzione della corruzione efficaci e coordina-
te», D’altra parte, il Gruppo di Stati contro la corruzioue del Consiglio d’'Furopa,
poi, aveva rilevato che I'Italia, nel 2008, non disponeva né di un «programma
anticorruzione coordinato né di metodi di valurazione dell’efficacia delle misure
anticorruzione specificamente dedicati alla pubblica amministrazione .

Sul piano strettamente nazionale, e nelle more dei lavori preparatori della leg-
ge anticorruzione, la Commissione Garofoli”, suggerendo i necessari emenda-
menti da apportare al d.d.l. n. 4434, ha indicato che la previsione ¢ 'imposizione
di «piani interni con finafita di prevenzione» devono seguire tre direttrici fonda-
mentali: I'individuazione dei settori in cui si annida il rischio di corruzione; la
predisposizione delle relative soluzioni organizzative volte a tamponario o ad ab-
batterlo; I’attuazione degli indirizz dell’autoritd nazionale anticorruzione, ossia il
coordinamento e la conseguente integrazione dei piani delle singole amministra-
zioni rispetto a benchiark prestabiliti dal centro governativo.

Infine, la stessa Commissione ha identificato nel risk management uno dei
mezzi pill efficaci per il contrasto alla corruzione “, tipico, come si vedra, di alcu-
ni ordinamenti stranieri, nonché delle imprese private.

convenzioni internazionalbs. Cosl A. VANNUCCL L'ewoluzione delta corruzione in Italia: evidernza
empirica, fattorf facilitanti, politiche di contrasto, in F, MERLONL-L., VANDELL! {a cura df), La corru-
zione amministvaliva. Cause, prevengione e vimedi, Passiglhi, Firenze-Antella, 2010, in part, p, 67.

* La Convenzione ¢ stata ratificata dall'Iralia con Ia legge 3 agosto 2009, n. 116, recante «Ratifi-
ca ed esecuzione delia Convenzione dell’Qrganizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione,
adottata dall’ Assemblea genesale dellONU il 31 ottobre 2003 con risoluzione n. 58/4, firmata daljo
Staio italiano il 9 dicembre 2003, nonché norme di adeguamento interno e modifiche al codice pe-

nale c al codice di procedura penales.

" «Per quanto riguarda Uesigenza di garanzia che 'osganizzazione e il funzionamento della

pubblica amministrazione rengano conto defla lotta afla corruzione, il Gruppo di Stati ha gia osser-
vato nel paragrafo 22 che non esiste una strategia politica articolata che si occupi defla prevenzione,
della scoperta, dell’indagine e dell’azione penale in materia di corruzione, né csisteva al momento
della visita del Gruppo di Stati un organo pienamente funzionante che aiutasse a sviluppare e gui-
dare tale strategia o tale politica», Cosi nel documento del Gruppo di Stati contro la corruzione,
Rapporio sull’ Halis adottato dal Gruppo di Siati contra la corruzione. Piima e seconda sevie di valuta-
zione conginnta, Strashburgo, 2 luglio 2009

" Commissione per o studio e Pelaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione
della corruzione nella pubblica amministrazione, istituita con decreto del 23 dicembre 2011 dal
Ministro per la pubblica amministrazione ¢ la semplificazione.

¥ «Nonostante a corruzione sia stata definita in passato un fenomeno “immisurabile e impen-
derabile”, esistone ormai numerosi metodi e strumenti di rilevazione e misurazione dell’illecito, clie
si pongono alla base del funzionamento dei modelli gestionali. Mappature e programmi strategici,
mezzi i promezione della cultura del rischic allinterno dell’organizzazione, sistemi di identifica-
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Le norme sulla pianificazione della prevenzione, allora, sono il frutto delle pres-
sioni esterne ¢ delle riflessioni mterne, elaborate sin dagli anni Novanta, Non di
meno, il corretto funzionamento del doppio centro della prevenzione (governativo
e amministrativo) si misurera tanto in relazione al ruolo forte di coordinamento che
il Dipartimento della funzione pubblica & chiamato ad esercitare quanto, e forse in
misura maggiore, all’attivita dei singoli responsabili della prevenzione.

Tl tema della programmazione e della pianificazione degli interventi finalizzati
al rispetto della legalita da parte dei pubblici funzionari, nonché quello della
formazione sui temi dell’etica, non & una novita per il legislatore. L’art. 11, com-
ma 2, del c.d. decreto Brunetta ”, prevede infatti che ogni amministrazione adotti
un Programma triennale per la trasparenza e I'integrita, da aggiornare annual-
mente, che contenga specifiche iniziative finalizzate a garantire, tra Ialtro, la lega-
lita e lo sviluppo della cultura dell'integrita .

Il Programma indica altrest modalita, tempi dj attuazione, risorse dedicate e
strumenti di verifica delle iniziative intraprese. La sanzione per la mancata ado-
zione e realizzazione del Programma, o per il mancato assolvimento degli obbli-
ghi di pubblicazione connessi, comporta il divieto di erogazione della retribuzio-
ne di risultato ai dirigenti degli uffici coinvolti ”.

La differentia specifica” tra Programma e piani anticorruzione, a voler pre-

zione degli eventi rilevanti (c.d. indicarort di rischio), strumenti di analisi, valutazione ¢ trattamento
del rischio, previsione di struttare di auditing, ruolo del risk manager e responsabilith, assetto di ti-
sposte al risclio, modelli di verifica e controlto di tutte le attivita, piani di comunicazione e circola-
zione interna ed esterna delle informazioni, sono sole alcuni degli elementi costituivi di un efficace
modello di prevenzione della corruziones. Cosi in La corruzione in Ttalia. Per una politica di preven-
ziowe. Analisi del fenomeno, profili internazionali e proposte di riforma. Rapporto della Commissione
per lo studio e I'elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della corruzione nei-
la pubblica amministrazione, Roma, 2012, in part. p, 34 ss.

i3 .
D.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, recante «Alizazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, én materia
di oitimizzazione della produttivitd del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle pubbliche
AIRIERIS L Fazionis.

" In base all'art. 13 del decreto Branetta, fa Civit adotta Ie linee guida per la predisposizione dei
Programma triennale per la trasparenza e lintegriti. Presso la Commissione & istituita la Sezione
per I'integrita nelle amministrazioni pubbliche con la funzione di favorire, all'interno delle ammini-
strazioni pubbliche, la diffusione della legalitd e della trasparenza e sviluppare interventi a favore
della culrura dell'integrita,

" Ai dirigenti generali, Ia legge 4 marzo 2009, n, 15, richiede uno specifico impegno velto alla
definizione di misure idonee a prevenire e contrastare i fenomeni di corruzione e a controllarne il
sispetto da parte dei dipendentd. Clr, P. BARRERA, Istituzioni locali, controlli interni e garanzie di
fegalitd, in F. MERLONI-L. VANDELLI (a cura di), La corruzione amministrativa, cit., p. 369,

" Sul peculiare significaco dell’espressione, si veda A. CALLINICOS, Theories and Narratives: Re-
fections on the Philosophy of History, Duke University Press Books, Durham, 1995, p. 3.
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scindere da quella relativa alla titolaritd della competenza ¢ alle sanzioni per la
mancata adozione del Programma e del piano ", risiede nel differente grado di
ampiezza delle previsioni e nel lero contenuto,

In primo luogo, il Programma subordina I'integrita dei funzionari alla traspa-
renza, intesa come «accessibilitd totale» ) instaurando un legame strettamente
funzionale tra disciplina della trasparenza e lotta alla corruzione e all'illegalita.
Per cid che concerne i piani per la prevenzione, & senz’altro vero il contrarfo: le
disposizioni ivi contenute sono volte direttamente alla prevenzione del rischio di
cortuttela e solo indirettamente a garantire la trasparenza della performance am-
ministrativa.

In secondo luogo, il Programma presenta un contenuto molto ampio {pubbli-
cazione on line di dati, coinvolgimento degli stakebolder, misurazione della ditfu-
sione della cultura dell'integrita all’mternc dell’amministrazione interessata, uti-
lizzo della posta clettronica certificata e cosi via) " mentre i piani di prevenzione
ne hanno uno molto pill ristretto: principalmente, identificazione degli uffici pit
esposti al rischio di corruzione, delle iniziative di formazione e selezione dei pub-
biici funzionari titolari di questi ultimi, dei procedimenti pet la selezione dei tito-
lari, dei rapporti tra questi ed i privati contraenti, nonché di forme di trasparenza
«ulteriori» rispetto a quelle previste dall’ordinamento vigente.

Va altresi precisato la pianificazione per la prevenzione ¢ bipartita. La legge 6
novembre 2012, n, 190, infatti, disciplina due differenti piani anticorruzione.

Il primo, denominato Piano nazionale anticorruzione, & predisposto dal Di-
pattimento della funzione pubblica (art. 1, comma 3, lett. ¢}) ed & approvato dalla
Commissione per la valutazione, {a trasparenza e Pintegrita delle amministrazioni
pubblicbe (si tratta, come disposto dall’art. 1, comma 2, dell’autorita nazionale
anticorruzione di cui alla Convenzione delle Nazioni Unite del 2003).

Il secondo ¢ il piano di prevenzione della corruzione, elaborato dalle singole
amministrazioni (i primi piani, giova ricordarlo, dovranno essere elaborati entro il
31 marzo 2013 per effetto di una disposizione contenuta nel c.d. decreto svilup-

“ 1l Programma triennale viene definita dall’organo di indirizzo politico-amministrativo; il pia-
no di prevenzione di cui alla legge anticorruzione dal responsabile della prevenzione, di solito un
dirigente amministrativo di prima fascia. Inoltre, il sistema della responsabilitd per la mancata pre-
dispasizione del piano di prevenzione della corruzione comperta responsabilita dirigenziale e disci-
plinare anche se le vielazioni del piano vengono commesse da funzionari diversi dal responsabile
del piano stesso, salvo che questo non provi di averlo predisposto e di aver vigilato sulla sua cosret-
ta attuazione.

® 11 dlgs. 27 ottobre 2009, n, 150, contiene una nozione di trasparenza pitt ampia rispetto a
quella relativa alla legge sul procedimento amministrativa e al¥esercizio del diritto d'accesso. Per il
decreto Brupetta, infatti, la trasparenza «& imtesa cowse accessibilitd rotale [...] delle informazioni
concernenti ogni aspetio dell’ organizzazione, degli indicaiori relativi agli andamenis gestionali e al-
Vutilizzo delle risorse per il perseguimento delle funzioni istituzionals, det risultati dell'attivitd di mi-
surazione e valutazione [, J» {art,11, comma 1),

“ §i veda, in particolase, la delibera n. 150/201¢ della Commissione per la valutazione, la tra-
sparenza e U'integrita delle pubbliche amministrazioni,
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po™, Questo, nel caso delle amministrazioni centrali, & trasmesso al Dipartimento
della funzione pubblica clie ha specifici compiti di coordinamento dell’attuazione
delle singole strategie anticorruzione adottate dalle amministrazioni centrali, re-
gionali e locali.

s eledll e mrvrie

L’art. 1, comma 5, della legge anticorruzione indica chiaramente che le ammi-
nistrazioni centrali dello Stato «definiscono» e «trasmettono» al Dipartimento
della funzione pubblica un piano di prevenzione della corruzione,

La norma in questione pone immediatamente un problema di coordinamento
con i commi 6 ¢ 7, in cui ¢ disposto che il prefetto, su esplicita richiesta, fornisce
il necessario suppotto tecnico e informativo agli enti locali ™, Tl supporto, di nata-
ra “generale” (in materia di prevenzione dell'illegalita) e “speciale” {per la piani-
ficazione interna), & funzionale ad assicurare che i piani siano formulati e adottati
nel rispetto delle linee guida contenute nel Piano nazionale anticorruzione.

La norma dispone altresi che la figura del responsabile della prevenzione della
corruzione sia individuata, salvo diversa e motivata determinazione, nel segretario
degli enti locali ™.

La lettera legis appare inequivocabile: ad una prima lettura, gli enti locali non
sarebbero tenuti a definire e trasmettere al Dipartimento della funzione pubblica
alcun piano. Tuttavia, questi possono essere assistiti dal prefetto nel programma-
re il contrasto all’illegalita ¢ alla corruzione. L'individuazione del responsabile
della prevenzione, poi, avviene ex lege.

A questo punto, va sottolineato che, ai sensi del gia citato comma 9, lett. 5), le
pubbliche amministrazioni centrali sono tenute a definire ¢ trasmettere «proce-
dure appropriate» per la selezione e formazione dei dipendenti pubblici che ope-
rano nei settori piti esporti alla corruzione, prevedendo altresi forme di rotazione
(rotation) sia dei dirigenti che dei funzionar. L'identificazione delle procedure &
rimessa al responsabile della prevenzione (comma 8), ossia, cosi come disposto
dal comma precedente, al segretario provinciale o comunale nel caso delle ammi-
nistrazioni degli enti locali.

* Art, 34-bis del d.1. 18 ottobre 2012, n.179, recante «Ulteriori misure per la crescita del Paeses.

* Sul ruolo del prefetto, ex mudtis, B.G. MATTARELLA, I/ prefetto come autorild ampzinistrativeg
generale dopo le recents viforme, in AANY., Studi in owore di Giorgio Berti, Jovene, Napoli, 2005, p.
1575 ss. In relazione a poteri prefettizi ¢ autonomie certitoriali, si veda P.A. LUCCHETTI, I/ prefetto
nell esperienza francese e ilaliana, in M. DE NICOLO (a cura di), Tra Stato e societd civile. Ministero
dell'interno, prefetture, antononie locali, 11 Mulino, Bologna, 2006, pp. 433-447,

“ Per argomenti sul ruolo del personale fiduciario e dei segretari, R. CERIANA-C. MAZZELLA, La

Jormazione del personale degli enti locali, in Nuova rass., 2000, p. 882 ss. ¢ G.8, ALEMANNO, Argo-
mentazions su Huti locali, sindaco, divigenza e formazione, ivi, 2006, p. 2010 ss.
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Secondo il peculiare disegno normativo appena descritto, le pubbliche ammi-
nistrazioni centrali sono tenute ad claborare il piano mentre per le amministra-
zioni degli enti locali tale predisposizione & implicita: queste possono chiedere il
supporto del prefetto per la sua I'elaborazione e sono tenute, tramite il segretario,
a definire le procedure di selezione e formazione cui si & fatto brevemente cenno.

In realta, il legislatore ha dimostrato un certo strabismo (per soprassedere
sull'improvvido riaccorpamento degli originari ventisette in due soli articoli, di
cui Pultimo rappresenta la clausola di invarianza finanziaria) ”. La predisposizione
dei piani di regioni, province e comuni®, cosi come degli enti pubblici ¢ dei sog-
getti di diritto privato controllati, & subordinata alle intese in sede di Conferenza
unificata (il riferimento & presente al comma 60), da adottarsi entro il 28 febbraio
2013,

1l legislatore, quindi, ha omesso di indicare immediatamente un vero e proprio
principio generale della legge anticorruzione, ossia l'estensione degli adempimen-
ti in tema di prevenzione alle amministrazioni regionali, provinciali, comunali,
nonché agli enti pubblici e ai privati controllati.

In buona sostanza, le strategie di prevenzione dell’illegalita e della corruzione,
necessariamente coordinate a quelle elaborate per I'intero territorio nazionale dal
Dipartimento della funzione pubblica, conoscono un diverso processo decisiona-
ie per la loro attuazione: devono essere stabilite in autonomia dalle amministra-
zioni centrali e in sede di Conferenza unificata per le ammimistrazioni di regioni
ed enti locali.

Non va poi dimenticato che 'ordinamento degli enti locali gia prevede P'ob-
bligo relativo al controllo di regolarita amministrativa e contabile preordinato alla
verifica della “correttezza” deli’attivita amministrativa, nonché alla valutazione
dell'adeguatezza delle sceite compiute in sede di attuazione dei piani, programmi
ed altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di con-
gruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti”. Il coordinamento tra i
controlli interni e le misure di prevenzione cui si & fatto cenno & questione di
estrema importanza; se attuati in maniera efficiente, controlli e misure preventive
potranno potenziarsi vicendevolmente.

Le intese di cui si diceva in precedenza, poi, sono funzionali alla definizione,
da parte di ciascun ente locale, del piano triennale di prevenzione della corruzio-
ne, a partire da quello relativo al triennio 2013-2015, e alla sua trasmissione alla
regione interessata e al Dipartimento della funzione pubblica,

# 1l testo della legge, approvato con modificazioni dalla Camera il 14 giugno 2012, era compo-
sta, come detto, da ventisette articoli. Durante Pesame al Senato, a seguito dell’approvazione di un
emendamento del Gaoverno, 1 primi ventisel articoli sono stati sostituiti e inglobati in un articolo
Lnico,

* Regioni, province autonome i Trento e Bolzano, enti locali,

# §i tratta delle disposizioni di cui al Testo unice dell’ordinamento degli anti locali (d.lgs. 18
agosto 2000, n. 267), art, 147, comma 1, lett, o) e o),
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Le intese sono rivolte, infine, all'individuazione, da parte di ciascuna ammini-
strazione, degli incarichi vietati ai dipendenti pubblici mediante 'adozione di
norme di fonte regolamentare ¢ del codice di comportamento di cui al Testo uni-
co del pubblico impiego (art. 54, comma 5), cosi come modificato dalla legge an-
ticorruzione. Allora, a seguito dell’entrata in vigore della legge anticorruzione, gli
organi di vertice di ciascuna amministrazione dovranno modificare il codice di
comportamento al fine di includervi la tassonomia degli incarichi vietati .

A

4. ] contenwto det pland e Vappis

I piani per la prevenzione della corruzione appartengono al novero degli
strumenti di fire alarm™: le attiviti pitt esposte al rischio di corruzione (rivk-based
approach) vengono si monitorate da determinati soggetti preposti ma, al contem-
po, la pianificazione degli interventi consente che la potenziale corruttela o illega-
litd venga disimcentivata o emerga con maggiore evidenza ™.

Il piano, diversamente dagli strumenti di contrasto alla corruzione definibili
come police patrol”, pud risultare pin efficiente € meno costoso ™, Si ricordi, in-
fatti, che in base alla clausola di invarianza contenuta nella legge anticorruzione,
le amministrazioni devono far fronte alla programmazione in chiave preventiva
con le risorse umane e strumentali che gia posseggono.

I piani, dunque, vengono definiti autonomamente dal responsabile della pre-
venzione in ciascuna amministrazione. 1l grado di discrezionalita di cui il respon-
sabile dispone ¢, tuttavia, limitato. Il concorso delle norme di legge e delle dispo-
sizioni che promaneranno dalle strutture governative {Civit e Dipartimento della
tunzione pubblica) faranno si che le amministrazioni non si facciano concorrenza,
neppure “al rialzo”, nella predisposizione e attuazione dei piani e che il coordi-
namento delle iniziative di prevenzione conduca ad una base comune a tutte le
amministrazioni (Jevel playing field) e ai singoli uffici pitt sensibili al rischio di
corruzione.

* Previa necessaria consultazione delle organizzazioni sindacali rappresentative e delle associa-
zioni di utenti e consumatori, cosi come disposta dal gia citato ast, 54, comma 5.

¥ R.E. KLITGAARD, Controlling corruption, University of California Press, Berkeley, 1988, pas-
sim; M. UBERMCTEN, Korruption und Bestechungsdelikic im staatlichen Bereich. Ein Rechisvergleich
und Reformuberlegungen zim deutschen Rechi, luscrim, Freiburg, 1999, passim.

# Sullutilita di rali strumenti, ex maltds, P. DAVIGO-G. MANNOZZT {a cura di), La corruzione in
Italia. Percezione sociale e controllo penale, Laterza, Roma-Bari, 2007,

P Clr. S, ROSE-ACKERMAN-T, SOREIDE (ed. hy), The International Handbook on the Economics
of Corruption, lidward Elgar Publishing, Cheltenham, 2001, in part. p. 64 ss.

* Ne ricordava le virth Sahine Cassese, in occasione della presentazione dei primi lavori della
Commissione Garofoli, Regole ¢ mmministrazione pubblica, Presidenza del Consiglio dei Ministri —
Ministero per la Pubblica Amministrazione e la Semplificazione, Palazzo Vidoni, 23 marzo 2012.
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I piani di prevenzione, infatti, devono essere coordinati con il Piano nazionale
anticorruzione predisposto dal Dipartimento della funzione pubblica, a sua volta
concorde alle linee guida del Comitato interministeriale istituito con apposito
dp.em.’.

Inoltre, il contenuto, tipico, e le “esigenze” a cui risponde, ossia gli interessi
pubblici clie il piano soddisfa, sono identificati al comma 5. Tl piano individua le
attivita nell’'ambito delle quali il rischio di corruzione é piv elevato. Il novero di
queste deve considerare almeno cid che & enumerato al comma 16: attivitd preor-
dinata all’autorizzazione, alla coucessione, alla scelta del contraente per Iaffida-
mento di lavori, forniture e servizi, alla concessione ed erogazione di sovvenzioni,
contributi, sussidi, ausili finanziari, vantaggi economici a persone o enti pubblici
e privati, all'espletamento di concorsi e prove selettive per I'assunzione del per-
sonale e per le progressioni di carriera.

Riecheggiano, quindi, quelle attivita su cui, negli anni Novanta, si era concen-
trato il Comitato Cassese. Rilevando che la corruzione in Italia, rispetto ad altri
Paesi europei, conosceva una scala di ditfusione ed una capillare penetrazione nei
gangli vitali dell’amministrazione pubblica maggiormente elevate, elencava «tre
diversi tipi di corruzione» * (per meglio dire, tre diverse attivita pilt sensibili di
altre al rischio corruttivo): la spesa dell’amministrazione pubblica per beni e ser-
vizi offerti da privati (spesa degli enti pubblici, attivita contrattuale per opere e
forniture, compravendita di immobili, assegnazione di incarichi esterni); le pre-
stazioni e i servizi offerti dall’amministrazione (distribuzione di prestazioni, risor-
sc ¢ servizi ai privati); esercizio di poteri amministrativi autoritativi (generica im-
posizione di costi ai privati) .

Per la verita, la legge, all’art. 1, comma 53, si spinge oltre, elencando e attivita
di impresa particolarmente esposte al rischio di infiltrazione mafiosa™ ma non,

*11 Dipartimento, ai sensi del comina 4, coordina attuazione delle strategie nazionahi ed inter-
razionali di prevenzione e contrasto della corruzione e dell'illegalita nelia pubblica amministeazio-
ne, promuove e definisce norme e metodologie comuni per ia prevenzione della corruzione coeren-
temente con guelle internazienali, predispone il Piano nazionale anticarruzione anche al fine di as-
sicurare I'attuazione coordinara defle strategie nazionali ed internazionali,

* Acti parl. — XTIT Legislatura, Rapporto del Comitato di studio sulla prevenzione della corruzio-
ne, documento CXI, n. T (CAMERA DEI DEPUTATL, COMITATO DI STUDIO SULLA PREVENZIONE DELLA
CORRUZIONE, La loita alla corruzione, Laterza, Roma-Bari, 1998},

* Per non citare la questione cruciale della corruzione politica e dell’utilizzo del denaro pubbli-
co per [ini privati, sulla quale la legge anticorruziene non interviene. La letteratura in argomento &
amplissima e ci si limita a rinviarvi. Il contributo “classico” in tema & rappresentacto da V.0, KLy
IR, The Techniques of Political Grafi in the United Staies, University of Chicago, Chicago, 1936. Si
vedano poi, a titolo di ulteriore esempio, i contributi di A.J. HEIDENHEMER-M. JOENSTON-V.T.
LEVINE (ed. by), Political corruption. A Handbook, Transaction, Oxford, 1989, di M. LEvi-D.
NELKEN (ed. by}, The corruption of politics and the politics of corruption, Blackwell, Camhridge,
1996 e di S. ROSE-ACKERMAN, Corraption and Government. Causes, Conseguences and Reform,
Cambridge University Press, Cambridge, 1999.

* Trasporto di materiale a discarica per conto terzi; trasporto, anche transfrontaliero, e smalti-
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paradossalmente, i settori dell’amministrazione pubblica tradizionalmente vulne-
rabili, quali sanita, urbanistica, attivita delle societa in mano pubblica o controlla-
te dalle “Stato azionista” ', su cui il giudice amministrativo, nonché quello pena-
le, sono stati chiamati spesso ad intervenire *, Se 'approccio del legislatore & sta-
to legittimamente “generale”, proprio l'introduzione di una tassonomia delle atti-
vita private vulnerabili avrebbe richiesto simmetria d’intervento (anche solo pro-
grammatico, in via di principio oppure contenente una delega al governo) rispet-
to ai settori dell’amministrazione pubblica parimenti esposti al rischio di corrut-
tela e illegalita.

Si ricordi, poi, che anche gli enti pubblici e, soprattutto, i soggetti privati con-
trollati (comprese le societa i house ¢ le societa controllate dal Ministero del-
I'economia e da ogni altro soggetto pubblico, dunque) sono tenuti ad elaborare
ed attuare i piani di prevenzione della corruzione e dell'illegalita.

Un punto di particolare rilevanza ¢ legato alla sostanza del rischio e al suo sen-
so normativo, 1l legislatore ha sposato un’idea “ordinale” o “cardinale” di ri-
schio? Questo pud essere misurato?

Se il legislatore avesse sposato la prima idea, 1a legge anticorruzione (art. 1, co.
16} avrebbe gia identificato le attivith principali che sono esposte al rischio di
corruzione e la discrezionalita delle strutture centrali deputate al coordinamento,
cosi come del responsabile della prevenzione, avrebbe ad oggetto le singole misu-
re di prevenzione, nonché, principalmente, la predisposizione dei meccanismi di
selezione interna del personale e di rotazione degli incarichi in base alla forma-
zione specilica ricevuta dal personale.

Se, invece, avesse fatto sua la seconda, la Civit e il Dipartimento della funzione
pubblica dovrebbero individuare precise misure del rischio corruttivo. In altri
termini, il rischio di corruzione e di illegakita connesso a certe attivita e ad alcuni
uffici preposti dovrebbe essere misurato in base ad indicatori, in modo da stilare
un rating cul corrisponda una gradazione di interventi associati.

In specie, lidentificazione dell’ammontare delle risorse bandite o erogabili da
ciascun ufficio, il conteggio dei reati contro la pubblica amministrazione o di tur-

mento di rifiuti per conto terzi; estrazione, fornitura e trasporto di terra e materiali inerti; conlezio-
namento, fornituta e trasporto di calcestruzzo e di bitume: noli a freddo di macchinart; fornftura di
ferro tavorato; noli a caldo; auratrasporto per conto terzi; guardiania di cantieri.

* Per un novero finanche piit completo, si veda il documento redatto dalla COMMISSIONE Eu-

ROPLA, Libro verde sulla modernizzazione della politica dell’ USS in materia di appalti pubblici. Per
una waggiore efficienza del mercato euvopea degli appalti, Bruxelles, 2011, p. 32 ss.

* 81 vedano, a tal proposito, 1 capp. 27 (URBANI), 28 (M.A. SANDULLL-A. CANCRIND, 29 (G,
CARPANY) € 30 (A. VIGNERD) del volume di F. MERLONI-L. VANDELLI {a cura di), La corruzione am-
ministrativa, cit,, pp. 423-480.

7 La pianificazione, cosi come immaginata dal legislatore, tiene in conto un pacchetto di rischi
piuttosto che ealcolare le implicazieni di distinti segmenti di un comporramento rischioso. Clr, A.
GIDBENS, La terza via. Manifesto per la rifondazione della soctaldermacrazia, Tl Saggiatore, Milano,
1999.
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bativa dei pubblici incanti con sentenza passata in giudicato o dei provvedimenti
disciplinari, nonché i rilevamento di accertati conflitti di interesse, potrebbero
rappresentare i tre cardini da cui la misurazione potrebbe muovere ™.

Si ricordi, poi, che la stessa legge anticorsuzione indica che i piani devono con-
tenere una «valutazione» del rischio, non solo, quindi, una misurazione, Da que-
sta, tuttavia, non si potrebbe prescindere al fine di graduare gli interventi preven-
tivi ¢ parallelamente i loro effetti. In pin, dall’entrata in vigore dell’art. 34-bis del
c.d. “decreto sviluppo ™, agli attuali componenti della Civit” si aggiunge un pre-
sidente di notoria indipendenza che abbia esperienze di contrasto alla corruzione
e all'illegalita nella pubblica amyministrazione. Si tratta, evidentemente, di una mi-
sura che rafforza le funzioni di valutazione e prevenzione della stessa Commis-
sione.

La Commissione Garofoli, in tal senso, ha elaborato poche ma significative
proposte nelle more dell’zter parlamentare della legge anticorruzione, infine non
recepite dal legislatore. In particolare, in sede di elaborazione del piano, cra sug-
gerito che potesse realizzarsi una «pitl attenta gestione procedimentale delle fasi
pilt sensibili, anche attraverso Pintroduzione di istanze di controllo» (interno o
della Corte dei conti) nonché «una particolare attenzione ai ritardi in cui si incor-
re nella definizione dei procedimenti» ., Sul punto, i responsabili della preven-
zione delle singole amministrazioni potranno intervenire in autonomia,

Tornando all’esame delle disposizioni di legge, si rileva che il piano deve pre-
vedere altresi, per e attivita sensibili di cui si & detto, meccanismi di «formazione,
attuazione e controllo» delle decisioni atte a prevenire il rischio di corruzione,
nonché obblighi di informazione nei confronti del responsabile della prevenzione
e attivita di monitoraggio funzionali al rispetto dei termini di conclusione dei
procedimenti amministrativi.

Il piano deve poi contenere I'indicazione di specifiche attivita (toolbox ap-
proach) finalizzate a monitorare 1 rapporti tra I'amministrazione ed i soggetti con-
traenti o beneficiari di autorizzazioni, concessioni o vantaggi economici pubblici
e alla verifica di eventuali relazioni di parentela o affinita tra quei soggetti, gli am-
ministratori, i soci, i dipendenti, da un lato, e i funzionari pubblici, dall’altro.

Intine, con una disposizione dal contenuto generale, se non generico, all’inter-
no del piano devono essere definiti obblighi di trasparenza «ulteriori» e «specifi-
ci» rispetto a quelli contemplati dall’ordinamento.

* In argomento, A. VANNUCCI, Inefficienza amministrativa e corvuzione. Elementi per un'analisi
del caso ftaliano, in Riv. trim. scienza amm., 1997, pp. 29-35.

"0 18 ottobre 2012, n.179, recante «Ulteriori misure per la crescita del Paeses.

*Ridotti a tre dall’art, 23 del d.L 6 dicembse 2011, n. 203, recante «Disposizioni urgenti per la
crescira, equita e il consolidamento dei conti pubbhicis,

" La corrazivne in ltalia, Per una politica &i prevenzione. Analisi del fenomeno, profili internazio-
nali e proposie d¥ riforma. Rapportd della Commissione per lo studio ¢ lelaborazione di proposte in
tema di trasparenza e prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, cit., in part. p.
40 ss,
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La trasparenza dell’attivita amministrativa ha rilevanza costituzionale, secondo
quanto disposto dal d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150: ¢ livello essenziale delle pre-
stazioni concernente i diritti sociali e civili, cosi come inteso dall’art. 117, comma
2, lett. m2). In tal senso, la norma generica consente all’amministrazione di rende-
re pnbbliche informazioni rilevanti per le attivita esposte al rischio di corrnzione
di cui si € detto.

Non di meno, la disposizione in questione assume un senso normativo parti-
colare se riferita al comma precedente: soggetti beneficiari di vantaggi pubblici o
di provvedimenti ampliativi deila loro sfera giuridica soggettiva e pnbblici dipen-
denti devo rendere trasparenti le loro relazioni parentali o di affinita.

Le norme settoriali di matrice europea, segnatamente le due proposte di diret-
tiva sngli appalti nei settori ordinari e speciali ®, rappresentano un modello molto
avanzato, ed ambizioso, di regolazione del conflitto di interessi, Infatti, le propo-
ste identificano ampie categorie di soggetti * che rientrano nell’ambito di applica-
zione delle norme sul conflitto ed nna nozione di «interessi privati» che estende
I'ambito di applicazione oggettivo sino a ricomprendere interessi familiari, affet-
tivi, economici, politici o professionali.

Stante la genericita della norma contenuta nella legge anticorrnzione, anche le
sitnazioni di conflitto tra differenti «interessi privati» potrebbero essere rese note
dall’amministrazione pubblica in sede di predisposizione del piano di prevenzione.

In specie, la tutela della riservatezza potrebbe essere cedevole rispetto alla tu-
tela della legalita, a maggior ragione se le informazioni diffuse fossero relative ai
soli vertici politici e a quelli amministrativi degli uffici pitt esposti al rischio di
corruzione e maladministration, specialmente nei settori maggiormente vulnerabi-
li come quello delle gare pubbliche e degli appalti™,

Tornando a ragione sulla gestione del rischio, sono utili alcuni riferimenti ad
ordinamenti stranieri, Il modello dell’zzztegrity risk management (IRM) di cui si &
detto & applicato, a livello internazionale, per identificare i rischi di corruzione
all’interno degli apparati pubblici, per prevenire i fenomeni di corruttela ammini-
strativa ¢ per promuovere, di conseguenza, Uintegrita dei funzionari.

Si pensi, ad esempio, all' Awstralian Queensland Crime and Misconduct Commis-
sion, organismo indipendente che promuove i comportamenti etici all’'interno delle
amministrazioni pubbliche ”. Non di meno, il Fraud Control and Corruption Preven-

* COM (2011) 895, Praposta di direttiva sulle procedure dappaito degli enti erogators dell acqua, del-
Perergia, dei irasporii ¢ dei servizi postali e COM (2011} 896, Proposia di direttiva sugl appalti pubblici.

“ Il personale delamministrazione aggiudicatrice, i prestatori di servizi dell’amministrazione inte-
ressata o di altra amministrazione coinvelta, il vertice dell’amministrazione aggiudicatrice, { membri
dei c.d. organi decisionali delia stessa, nonché rutti i soggetti non necessariamente coinvolti ma cbe
possono esercitare un’influenza nel procedimento rispetto ai privati.

* Ex meultis, R, TREPTE, Regulating Procurermeni. Undersianding the Ends and Mears of Public
Procurement Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2004, in part. pp. 25-41 e 119-125.

¥ La commissione si occupa di individuare i fattord, e non i settori, che espongono al tischio di
cotruzione; analizzare le “minacce” (menaces) interne ed esterne all'integsitd; individuare 1 diversi
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tion Plan australiano assomiglia molto al pianc di prevenzione di cui alla nostrana
legge anticorruzione: ogni anno i mimsteri {agerezes) sono tenuti ad elaborarlo e ad
attuare specifiche misure di contrasto all'illegalita nell'amministrazione dello Stato.

I costituendo modello italiano di prevenzione & prevalentemente interno ¢
decentralizzato: i responsabili della prevenzione della corruzione, almeno nelle
amministrazioni centrali, valntano il rischio di corruzione e illegalita cni gli uffici
della propria amministrazione sono esposti ed elaborano il piano concordemente
agli indirizzi di organi centrali (la Civit e il Dipartimento della funzione pubblica}
mentre negli enti territoriali si avvalgono del supporto degli Uffici territoriali del
governo.

Il modello cui si & brevemente accennato ha colto elementi da quelli dei prin-
cipali Paesi europei. Qnello danese, svedese o inglese & decentralizzato e affidato
a ciascuna amministrazione, qnello spagnofo o lussemburghese si avvale di strut-
ture centrali®, cosi come gnello francese che promuove i piani delle singole am-
ministrazioni e ne controlla 'attuazione tramite il Service Central de la Prévention
de la Corruption. Tbrido &, infine, il modello olandese, che affida alle stesse am-
ministrazioni Pantovalutazione del rischio di corruzione (Self-Assessment Integri-
ty) e consente ad una struttura centrale di formulare specifiche raccomandazioni.

L approccio di prevenzione della corruzione e dell'illegalita basato sulla valu-
tazione del rischio e sull’identificazione di strutture interne con il compito di
adottare misure funzionali e tale scopo & tipico delle imprese private, specialmen-
te delle grandi imprese multinazionali, ed & stato introdotto nell’ordinamento ita-
liano pit di dieci anni fa.

I d.lgs. 8 giugno 2001, n. 231", infatti, dispone implicitamente che i funzio-
nari che rappresentano, amministrano, dirigono, controllano o gestiscono di fatto
Iente™ o sne unita funzionalmente autonome, siano tenuti ad adottare ed attuare
efficacemente wnodelli di organizzazione e di pestione idonei a preventre reati»
{art. 6, comma 1).

Tali «wodellz» (art. 6, comma 2) devono individuare fe attivita nel cui ambito
possono essere commessi reati; prevedere specifici protocolli diretti a program-
mare la formazione e 'attuazione delle decisioni dell’ente in relazione ai reati da
prevenire; individuare modalita di gestione delle risorse finanziatic idonee ad im-
pedire la commissione dei reati; prevedere obblighi di informazione nei confronti

profili di vulnerabilica alla corruttela dei soggetti pubblici; monitorare, mediaate unita interne all'am-
ministrazione, le misure adottate per contrastare corruzione ¢ illegalita.

“1Tniervecion General de fa Administracion del Estado in Spagna e Ulnspection Générale des
Finances in Lussemburgo.

™ Recante la «Disciplina della responsabilita amministrativa delle persone giuridiche, delle so-
cieta e delle associazioni anche prive di personalita giusidica, a norma dell’art. 11 della 1. 29 settem-
Lyre 2000, n. 3005, :

* Enti forniti di personalita giuridica, societi e associazioni prive di personalita giuridica {(art. [,
comma 2}.
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delf’organismo deputato a vigilare sul funzionamento e 'osservanza dei modelli;
introdurre un sistema disciplinare idoneo a sanzionare il mancato rispetto delle
misure indicate nel modello.

Giova, a questo punto, porre in luce due circostanze. In primo luogo, la legpe
anticorruzione, come detto, prevede che enti pubblici e soggetti privati controlia-
ti siano tenuti alla predisposizione e attuazione di piani anticorruzione (I'obbligo,
per i privati controllati, & perd in vigore dal 2001). In secondo e ultimo luogo, il
d.]. adottato nel quadro della c.d. spending review ha introdotto alcune disposizio-
ni in materia di funzioni attribuite ai dirigenti di uffici dirigenziali generali che,
successivamente, la stessa legge anticorruzione ha fatto proprie, completandone
I'ambito di applicazione soggettivo.

Nello specifico, I'art. 1, comma 24, del d.l. 6 fuglio 2012, n. 95", ha modifica-
to I'art. 16 del Testo unico del pubblico impiego, aggiungendo le lett. 1-ter e 1-
guater” e attribuendo ai dirigenti di uffici dirigenziali generali il compito di for-
nire le informazioni richieste dal soggetto competente per I'individuazione delle
attivita ad alto rischio di corruzione, di formulare proposte di prevenzione dello
stesso, di curarne Pattuazione, nonché di disporre con provvedimento motivato la
rotazione degli incarichi in caso di avvie di procedimenti penali o disciplinari per
condotte corruttive.

II meccanismo della rotazione degli incariclii, clie la legge anticorruzione ren-
de automatico per gli uffici pil esposti al rischio di corruzione e che deve essere
previsto nel piano, & generale e subordinato ai casi di avvio dei procedimenti pe-
nali o disciplinari per «condotte di natura corruttiva». Non & chiaro se le condot-
te, per essere qualificate come rilevanti per la norma in questione, debbano inte-
grare le fattispecie tipiche dei reati contro la pubblica amministrazione oppure se
il richiamo sia implicito e riferito anche alle nuove fattispecie di reato contenute
nell'allora d.d.l. anticorruzione™. In gestazione patfamentare, queste sarebbero sta-
te approvate circa sei mesi dopo,

o e

perreinzione dells corrozions

I responsabile della prevenzione della corruzione {art. 1, comma 7} & indivi-
duato dail’organo di indirizzo politico, normalmente tra i dirigenti di printa fascia

* Successivamente convertito dalla legge 7 agosto 2012, n. 135,

P wAllart. 16, comma 1, del d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, dopo la lett. Ibis soro agginnte le se-
gueint; [ter fornisconro le informazioni richieste dal soggetto competente per Uindividuazione delle
altivitd nell'ambito delle quali & pisy elevato i vischio corruzione e formulano specifiche proposie volte
alla prevenzione del rischio medesimo. l-quater provvedono al monitoraggio delle attivitd nell ambito
delle quali & pin elevato il rischio corruzione svolte well'ufficio a esi sono preposts, disponendn, con
provvedimento motivato, la rotazione del personale nei casi di avvio di procedimenti penali o discipli-
nari per condotle d7 natura corsuttivar.

* S tratta, in particolare, della corruzione tra privati e del traffico di influenze,
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in servizio. Negli enti locali, come anticipato, il responsabile, salvo diversa ¢ mo-
tivata determinazione, & individuato nel segretario.

1l responsabile propone all'organo di indirizzo politico le misure da inserire
nel piano triennale di prevenzione della corruzione {art. 1, comma &) entro il 31
gennaio di ogni anno. 1l responsabile, poi, definisce le «procedwe appropriate» di
selezione e formazione dei d1pendent1 destinati ad operare in settori particolar-
mente esposti al rischio di corruzione.

Pit precisamente, il responsabile ¢ il soggetto preposto alla definizione del
rischio, cosi come chiarito nel paragrafo precedente. Il comma 5, lett. @), infatti,
dispone che i piani di prevenzione delle amministrazioni centrali forniscano, i#
primis, «una valutazione del diverso livello di esposizione degli uffici al vischio di
corruziones ed indichino «gli interventi organizzativi volti a prevenire il medesi-
mo rischio», prevedendo, negli uffici anzidetti, la rotazione di dirigenti e fun-
zionari ™

Ai sensi dell’art. 1, comma 10, il responsabile della prevenzione verifica |'effi-
cace attuazione del piano e della sua idoneitd a raggiungere gli scopi prefissati;
propone modifiche allo stesso in caso di accertate e significative violazioni delle
prescrizioni o di mutamenti organizzativi o nell’attivita dell’amministrazione; ve-
rifica, assieme al dirigente competente, 'effettiva rotazione degli incarichi negli
uffici preposti allo svolgimento di attivita ad alto rischio di corruttela.

La legge anticorruzione differenzia le competenze in materia di predlsposlal&
ne dei piani di prevenzione a seconda che sia chiamata a realizzarle un’ammi-
nistrazione del centro, regionale o degli enti locali.

Infatti, per le amministrazioni centrali, numericamente inferiori, Ja predisposi-
zione dei piani & affidata, in genere, ai dirigenti di prima fascia i quali, per grado
di preparazione ed esperienza ™, sembrano i pili adatti a gestire la predisposizione
del piano e, in aggiunta, possono confrontarsi direttamente ¢ piu facilmente con
il vertice politico e con I'autoriti nazionale anticorruzione,

Per le amministrazioni regionali, la Conferenza unificata rappresenta la sede
di coordinamento cui & affidato il compito di individuare le migliori strategie per
lattuazione dei piani, La supervisione ed i controlli che 'autorita nazionale anti-
corruzione approntera rappresentano il momento di raccordo, coordinamento e,
insieme, di vigilanza del centro sulle autonomie regionali.

Per le amministrazioni locali, invece, la rete degli Uffici territoriali del governo
dovra costituire un supporto necessario pet la predisposizione ed attuazione dei
piani, rimessa al segretario provinciale e comunale.

Le veccliie prefetture, tra l'altro, sono gia titolari di funzioni di coordinamento

* L'idea che gli strumenti preventivi interni all’amministsazione pubblica stano efficaci ranto ¢
pit di quelli repressivi non & nuova, Sul punso, in particolare, M.S, GIANNING, Tangent: ed appalts,
in Pol e Mezz., nuova serie, 1992 in cui I'autore metteva in guardia dall’utilizzo dei soli strumenti
repressivi e dal ruclo prevalente delautorita giudiziaria nella lotta alla corruzione,

¥ Si veda, al fine di esaminare un efficace ragionamento @ comirario, B.G. MATTARCLLA, Le rego-
le dell'onestd. Etica, politica, amministrazione, Il Mulino, Bologna, 2007, in part. p. 68 ss,
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degli uffici periferici delle amministrazioni statali. In pin, il d.1. 6 luglio 2012, n.
95", le ha ulteriormente rafforzate, prevedendo specifiche funzioni di supporto
tecnico e informativo agli enti locali. Potrebbe peraltro immaginarsi che queste
propongano 'esercizio dei poteri sostitutivi o di scioglimento delle assemblee
consiliari nei casi di qualificata inerzia o reiterato inadempimento™ delle norme
contenute nella legge anticorruzione,

Non di meno, il responsabile della prevenzione della corruzione & identifica-
to dalla stessa [egge, come detto, nel segretario delle ainministrazioni locali. Cid
in maniera coerente con i suoi compiti istituzionali ¢ al fine di esaltarne la speci-
fica professionalita. 11 segretario, infatti, coordina 1’azione dei dirigenti e con-
trolla la regolarita dell’attivitd amministrativa dell’ente, specialmente nei comu-
ni sprovvisti di dirigenza e nei comuni con popolazione al di sotto dei 5.000
abitanti in cui la distinzione tra organi di indirizzo e organi di gestione non si
applica™.

Il ruolo necessario della Scucla superiore della pubblica amministrazione ¢
configurato da due diversi commi dell’art. 1 (5 e 11). L’individuazione delle «pro-
cedure appropriate» per selezionare e formare i dipendenti pubblici chiamati ad
opetare in settoti a particolare rischio di corruzione, nonché le forme di rotazione
degli incarichi, vanno effettuate dalle pubbliche amininistrazioni in collaborazio-
ne con la Scuola.

™ 8i tratta del AL, poi convertito dalla legge 7 agosto 2012, n. 135, adottato nelle more def pit
generale procedimento di spending review.

 Titalo VI, Capo 1T del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267. Si tratte delle ipotesi in cui & possibile
scioglicre [ consigli comunali e provinciali (are, 141}, nonché rimuovere e sospendere gli ammini-
stratori focali (art, 142). :

" La legge anticorruzione, per sua stessa natura, non interviene su aspetti focali per rafforzare il
rualo del segretario degli enti locali, quali, ad esempio, il procedimento di nomina, ad alto gradien-
te di discrezionalitd e fiduciarietd, cosi come quello di revaca e destituzione. Non va tuttavia dimen-
ticato che «Sarebbe tuttavia {...] eccesstvo sostenere che il rapporto tra il segretario e lorgano poli-
tico di vertice dell’'ente locale si visolva interamente nell’area dell’sniuitus personae e della manage-
rialitd. Al riguardo va anzitutto tenuto presente che il Tuel, a limitazione della discrezionalita della
scelta, assicura la sussistenza di specifici requisiti professionali del segretario che va nominate tra gli
iscritti in un apposito albo, al quale si accede per pubblico concorso e sulla base di un’abilizazione
concessa dalla Scucla superiore per la formazione e la specializzazione dei dirigenti della pubblica
amministrazione locale ovvero dalla sezione autonoma della Scuola superiore dell’amministrazione
dell'interno. Inoltre la revoca puo essere disposta, previa deliberazione di giunta e attraverso proy-
vedimenito motivato, solo per violazione dei doveri di ufficio». Cosi G.C. DE MARTIN-M. DI FOLCO,
I conirolli fnterni di vegolaritd e il ruolo dei segreiavi comunali e provineiali, in F. MERLONI-L. VAN-
DELLL {a cura di), Lo corruzione amministrativa, cit., in part. p, 386,
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Inoltre, la stessa Scuola, utilizzando le risorse umane, strumentali e finanziarie
a sua disposizione”, predispone percorsi formativi, generali e settoriali, di forma-
zione dei dipendenti pubblici delle amministrazioni centrali sui temi dell’etica e
della legalita, nonché dei dipendenti chiamati ad operare nei settori definiti ad
alto rischio di corruzione dai piani delle rispettive amministrazioni.

In realta, secondo le disposizioni in comnmento, le competenze della Scuola
non si esauriscono alla formazione sui temi dell’etica pubblica e della legalita, ne-
cessariamente condivisa con le amministrazioni competenti™, La Scuola, infatti, &
chiamata ad individuare specifici percorsi formativi dei dipendenti in materia di
selezione del personale nei settori esposti ai piti elevati rischi corruttivi ™,

Essa, con Pobiettivo cardine di sviluppare e diffondere la cultura dell’integrita
e dell’intolleranza verso le forme di corruzione amministrativa, ha gia avviato uno
specifico programma di formazione mirata™ nel quadro del Programma triennale
per la trasparenza e 'integrita del Goveruo®.

La formazione dei dipendenti pubblici, cosi come immaginata dal legislatore
in questo caso, ha due scopi ben precisi®. Il primo & di carattere particolare: i re-
sponsabili della prevenzione devono ricevere gli strumenti idonei alla gestione del
rischio e devono applicarli per la selezione interna del personale. Il secondo & di
carattere generale: la formazione on job conseute, o dovrebbe consentire, che i
dirigenti responsabili della prevenzione risultino maggiormente refrattari a pres-
sioni esterne indebite o illecite.

La diffusione della cultura dell'iutegrita professionale & funzionale al mante-
nimento di comportamenti eticamente responsabili. Il carente spirito di corpo
dell’alta funzione pubblica italiana® rappresenta, tuttavia, uno dei fattori che fa-

" Inveto, il richiameo all'invarianza finanziario & inutile: Part, 2 della legge 6 novembre 2012, n.
190, dispone che dalla sua attuazione non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della
ficanza pubblica e che l¢ amministrazioni competenti provvedeno allo svolgimento delle attivita
previste con le risorse umane, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigeate,

* 1l comma 3, lett, £), dispone che le pubbliche amministrazioni centrali definiscano ¢ trasmet-
tano al Dipartimento della funzione pubblica procedure appropriate per selezionare e formare i
dipendenti in collaborazione con la Scuola superiore della pubblica amministrazione,

*Sul ruclo della Scuola superiore nefla formazione dell’alta funzione pubblica, si vedano E.
CARDLS, SEPE, La scuola superiore della pubblica ainministrazione, in B, CARINCI (a cura di), I/ favoro
alle dipendenze delle amministrazions pubbliche, Giuffee, Milano, 1995, p. 553 ss., nonché, per uno
studio sistematico, B.G. MATTARELLA (a cura di), Ly dirigenza dello Stato & il vuole della Scnola su-
periore della pubblica amministrazione, Sspa edizioni, Roma, 2009.

“Si tratta del programma di formazione «Per wna cultara dell’integritd nella pubblica ammini-
Straziones.

“ Amplius, relativamente alle principali esperienze europee, COUNCIL OF BUROPE, Anti-corruption
serpices, good practive in Burope. Results of the Octopus Interface meeting, Strashourg, 5-7 Novem-
ber 2007, .

# CFr, S. CASSESE, A cosa serve la formazione dei dipendenii pubblici? in Pol. dir., 1989, p. 431 ss.

* M. CASELLA, Storie di ordinaria corrsizione. Libanio, Ovazioni LVI, LVII, XLIX, lntroduzione,
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cilitano la corruzione, cosi come il Comitato Cassese aveva sostenuto nel suo rap-
porto: «’amministrazione italiana appare caratterizzata da una marcata debolezza
del prestigio e dell’orgoglio di posizione, anche per l'influenza delle protezioni
politiche o degli automatismi legati all’anzianita nel determinare I"avanzamento
nella carriera burocratica»®. Il punto, evidentemente, atticne a responsabilita e
ad istanze riformiste che la legge anticorruzione non pué soddisfare.

eyl e v i g

La mancata predisposizione del piano di prevenzione, nonché la mancata ado-
zione delle procedure per la selezione e formazione dei dipendenti, costituiscono
elementi di valutazione della responsabilita dirigenziale {art. 1, comma 8, ultimo
inciso) “.

Le arttivita che impegnano il responsabile, quindi, rientrano nel novero degli
clementi, non tipizzati, che possono dar luogo a responsabilita amministrativa:
secondo quanto disposto dal d.gs. 30 marzo 2001, n. 165, cosi come profonda-
mente modificato dal d.igs. 27 ottobre 2009, n. 150, il mancato e accertato rag-
giungimento degii obiettivi {in questo caso specifico dettati ex lege) comporta I'im-
posslb]hta di rinnovare I'incarico dirigenziale o la sua revoca. Inoltre, la predispo-
sizione del piano e I'attuazione delle sue misure rientrano in quelle attivitd moni-
torate dal sistema di valutazione di cui al d.1gs. attuativo della legge Brunetta ™,

Sul piano della responsabilita disciplinare, in caso di reati di corruzione com-
messi all’interno dell’amministrazione del responsabile e accertati con sentenza
passata in giudicato, questi risponde per danno all’erario e all'immagine della
pubblica amministrazione salvo che provi alcune circostanze: I'cffettiva predispo-
sizione del piano di prevenzione prima della commissione del delitto, nonché il
rispetto degli adempimenti di cui al comma 9, delle verifiche e dei controlli di cui

traduzione ¢ commento storico, Discam, Messina, 2010, p. 378. Per Libanio di Antiochia, filosofo
sitianc del J1¥ sec. d.C., «il nen pensare le medesime cose, il non cooperare, il non tendere agli stes-
si obiertivi, il non compattarsi restando divisi e dissenzienti, I'essere molte assemblee in una solas &
la causa di debolezza dei governanti e degli amministratori della cosa pubblica che piit di ogni alira
espone al rischio di corruzione.

* Atti parl., X111 Legislatuea, Rapporio del Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione,
documento CXE, n. 1, cit., p. 26.

“ Sulla responsabilita dei dirigenti e sul disegno complessivo della riforma del 2009, utile & il vi-
ferimento a S. BATTING, I lewore pubblico depe la riforma Brawetia: ana prima valutazione, in R. PE
REZ (a cura di), If piano Brunetia e la riforma della pubblica amministrazione, Maggioli, Santarcange-
[o di Romagna, 2010, pp. 21-34.

1 Titolo 11 del dlgs. 27 ottobre 2009, n, 150, disciplina la misurazione, valutazione e traspa-
renza della performance e, in particolare, il sistema di valutaziene delle strutture e dei dipendenti
delle amministrazioni pubbliche if cui rapporto di lavoroe & disciplinate dall’art. 2, comma 2 del Te-
sto unico del pubblico impiego, al fine di assicurare elevati standard qualitativi ed economici del
setvizio tramite la valorizzazione dei risuttati e della performance organizzativa e individuale.
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al comma 10. La sanzione disciplinare a carico del responsabile non puo essere
inferiore alla sospensione dal servizio con privazione della retribuzione da uno a
sei mesi

Il modello di esenzione dalla responqabﬂité & mutuato da quello della norma-
tiva in materia di responsablhta degli enti®. Infatti, 'art, 6 del dgs. 8 giugno
2001, n, 231, dispone che i reati commessi da funzionati che rappresentano, am-
ministrano, dirigono, controllano o gestiscono di fatto I'ente o sue unita funzio-
nalmente autonome, non ricadono sull’ente se Porgano dirigente dimostra di aver
adottato ed efficacemente attuato, prima della commissione del fatto, modelli di
organizzazione e di gestione idonei a prevenire i reati defla specie di quello verifi-
catosi; di aver affidato il compito di vigilanza ad un organismo dotato di autono-
mi poteri di iniziativa e controllo; che le persone che hanno commesso il reato
hanno aggirato le misure preventive in maniera fraudolenta; che non vi sia stata
«omessa o insufficiente» v1gﬂanza da parte dell’organismo autonomo

Le ripetute violazioni del piano anticorruzione commesse da dipendenti puh-
blici della stessa amministrazione del responsabile della prevenzione costitui-
scono elementi per la valutazione della responsabilita dirigenziale (art. 1, comma
14). 11 1esponsabﬂc risponde anche pet omesso controllo e sul piano d1sc1phna~
re. Su tale piano ris pondono anche i dipendenti che violano le disposizioni del
piano.

La legge anticorruzione prevede, infine, che entro il 15 dicemnbre di ogni anno
il responsabile pubblichi sul sito web dell’amministrazione di appartenenza una
relazione sull’attivitd svolta e sui risultati conseguiti e, se del caso, venga ascoltato
dall'organo di indirizzo politico dell’amministrazione stessa, il quale deve in ogni
caso essere destinatario della relazione.

AWE %J\a;b
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I piani di prevenzione della corruzione all’interno dell'amministrazione pub-
blica sono volti, in prevalenza, all’identificazione e alla valutazione dei rischi as-
sociati a determinate attivita sensibili. L.e misure appropriate che il responsabile

* Sui profili penerali della responsabilita disciplinare dopo la riforma Brunetta, ex wmrultis, L. Zop-
POLY, Ideologia e tecwica nella riforma del lavoro pubblico, Tditoriale scientifica, Napoli, 2009; B.G.
MATTARELLA, La responsabilitd disciplinare, m Giorn. div. amm., 2000, p. 33 ss.; V. TENORE, I proce-
dimernto disciplinare nel pubblice impiego dopo la riforma Bruneita: i nuwovo procedimente delineato
dal d.lgs. . 150 del 2009, Normativa, giurisprudenza, dottving, Gulfee, Milano, 2030,

® Sl rapporte critico tra modello privato & modello pubblico di responsabilita disciplinare, si
veda, ex praltis, P, BARRERA, Resporsabilitd divciplinare dei divendenti pubblici, in F. MERLONE-L,
VANDELL) {a cura di}, La corrazione anpministrativa, cit., pp. 245-254,

* In argomento, il recente contribute di P, SEVIRING, La responsabilitd degli enti per faiti di co
ruzione, in AANV., Scritti in onove di Marcetlo Foschini, Cedam, Padova, 2011, p. 157 ss., offre una
sintesi delle fattispecie penalmente rilevanti.
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della prevenzione deve mettere in pratica per abbatterli devono muovere verso la
disincentivazione " dei comportamenti inopportuni o illeciti ”.

La teoria della rotten apple ™, su cui si fonda Papproccio basato sul rischio,
necessita di alcune cautele e correttivi per potersi dire efficace. L expertise che
occorte al responsabili della prevenzione per adempiere gli obblighi che la legge
anticorruzione prescrive deve essere veicolata attraverso la formazione. In questo
senso, la legge anticorruzione affida alla Scuola superiore della pubblica ammini-
strazione un ruolo centrale alla definizione dei programmi formativi generali ¢
settoriali.

La legge, tuttavia, non puo intervenire direttamente sul sentimento di ripro-
vazione sociale che i reati di corruzione dovrebbero indurre (e che dovrebbe
rappresentare il piu forte disincentivo all'illegalith) ”. Quei programmi di forma-
zione sui temi dell’etica ™ cui si & fatto cenno potrebbero rappresentare un pri-
mo passo verso la piena diffusione della cultura dell’integrita nella pubblica am-
ministrazione. La selezione interna del personale, poi, tutela rilevanti interessi e
appare funzionale ad un utilizzo potenzialmente pitr efficiente delle risorse pub-
bliche ”.

Le singole amministrazioni pubbliche, e in particolare i dirigenti chiamati a
ricoprire il ruolo di responsabile della prevenzione ed i segretari provinciali e co-
munali, si trovano di fronte ad una sfida cruciale, la cui prima fase dovra chiu-

0

Sull'approccio incentive-based nel settore pubblico, S. BURGESS-M. RATTQ, The role of incen-
tves in the public seclor: issues and evidence, in Oxford Review of Economic Policy, 2003, pp. 285-
300.

"I pubbiici ufficiali, allora, devono trovarsi nella situazione della seatinella di un racconto di
Keith West, atilizzato dail’economista George Shackle nel 1949 a suffragio delle sue tesi sull'in-
certezza {G.L.S. SHACKLE, Probability and Uncerlainty, in Metroeconomica, n. 1, 1949, pp. 73-80).
Se una sentinella avesse perfetta o quasi perfetta conoscenza della probabilita di essere decapita-
ta per la sua partecipazione ad una ribellione contro Pimperatore cinese, aflora la sua decisione
satebbe diversa in relazione alla probabilita stessa e al disincentivo che ne deriva,

" S, ROSE-ACKERMAN, Corruption: an Incentive-Based Approach, in Percorsi eost,, 2012, in part.
p. 114, L'autore si chiede «how does the design of programs create incentives for payoffs? Once
one has locatéd these incentives, reformers can try to attack the problem at its roots and scek struc-
tural and organizational solutionss. [n sostanza, la lotta alla corruzione ¢ all’illegaliti deve basarsi su
strategle strutturalmente volte a minimizzare gli incentivi ai comportamenti inopporeuni, scorretti,
illegittimi o illeciti,

" Se la vergogna & davvero il flagello piti grande dell’uomo, occorre far si che la parte mag-
giore della pena sia Pinfamia di subirla e che la prevenzione operi, cosi, sottilmente ma pit effi-
cacemente della repressione. Cosi C.L. DE SCONDAT DE MONTESQUIEU, De ['Esprit des lois (1748),
cap. X1I, V1 ed., Biblioteca Universzle Rizzoli, Milaro, 2004, p. 234,

" In argomento, I. MERLONI, Al servizio della nazione. Blica ¢ siatuto dei funzionari pubblici,
Angeh, Milano, 2009; nonché, curato dallo stesso autore, Ftica pubblica ¢ buorna amuministrazione.
Quuiale ruolo per i controlli?, Angeli, Milano, 2009.

" Cfr. M. RUSCIANO, Formazione e professionalits della divigenza amministrativa, in Tl Mulino,
1997, p. 727 ss.
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dersi entro il 31 marzo 2013 per effetto del combinato disposto della legge anti-
corruzione e del dectreto sviluppo in merito alla definizione dei primi piani.

1l rischio &, infatti, che questi ultimi si basino esclusivamente su vaghe formu-
lazioni di principio e che si riducano ad espressione di ideali regolativi ™ privi di
utilita concreta per la prevenzione dei fenomeni corruttivi e dell'illegalita. In tal
senso, il supporto politico in termini- di impegno sostanziale (commitment) che
proverra dal governo e dell’autorita nazionale anticorruzione rappresenta la con-
dizione necessaria per la buona riuscita della pianificazione, cosi come quello del
Ministero dell’interno in relazione al ruolo dei prefetti, dei presidenti di provincia
e dei sindaci rispetto a quelle dei segretari.

Il costituendo comitato interministeriale dovra dare impulso alla definizione
del piano nazionale da parte del Dipartimento della funzione pubblica. La Civit,
a seguito dell’integrazione alla sua composizione, dovrebbe poter esercitare le sue
competenze in maniera piit efficace. La Commissione, infatti, deve analizzare le
cause e i fattori della corruzione, individuare gli interventi che ne possono favorire
la prevenzione e il contrasto, nonché esercitate la vigilanza e il controllo sull’effet-
tiva applicazione e sull’efficacia delle misure adottate dalle pubbliche amministrazio-
ni”. La Conferenza unificata, poi, dovra adottare decisioni di tipo “high level” in
modo che le regioni possano attuare le disposizioni in tema di pianificazione della
prevenzione in maniera credibile.

Se il supporto politico fosse un maguillage limitato nel tempo, la pianificazione
degli interventi di lotta alla corruzione sconterebbe un ulteriore rischio. Oltre gli
obiettivi che la pianificazione potra raggiungere, infatti, esiste la possibilita che una
consistente quota di corruzione politica ™ e sistemica ” “non endemica” perman-

™ Nel senso richismato da Immanuel Kant nella Critica della ragion pura, 1. KANT, Kritik der
retrein Vermunft (1781), trad, iv. Criica della ragion pura, Utet, Torine, 2003,

7 Secondo quanto disposta dall’art. 1, comma 2, lett. ¢} e ) della legge anticorruzione.

#«[...} spesso il comportamento dei politici, pur non violando alcuna legge, pud risultare scot-
retto. Spesso non & facile individuare il comportamento corrette, Lo stesso vale per una terza mate-
ria, che riguarda i politici che hanno l'uso di riserse pubbliche di vario genere: in guanto esercitano
potesi pubblici, per esempio in quanto ministri, sindaci o assessori; in quanto possono spendere
soldi pubblici [...]». Cosi B.(G. MATTARELLA, Le regole dellonestd, cit., in part, p. 78. «Political
leaders are responsible for maintaining a high standard of propriety in the discharge of their official
duties. Their commitment is demonstrated hy example and by taking action that is only available at
the political level, for instance by creating lepislative and institutional arrangements that reinforce
ethical behavior and create sanctions against wrongdoing, by providing adequate support and re-
sources for ethics-related activities throughout government and by avoiding the exploitation of eth-
ics rules and laws for political purposes» OECD, Principles for Maitaging Ethics in the Public Ser-
vice, in Pyma Policy Brief, 1998, p. 4.

“1n tema, si vedano lo studio di M. D’ALBERTER. FINGOCHI (a cura di), Corruzicne e sistemea
istitugionaie, Il Mulino, Bologna, 1994, nonché i volumi di S. BELLIGNL, I volto simoniaco del pote-
ve. Scrétti su democrazia e mercatidi autoritd, Giappichelli, Torino, 1998 e di D). DELLA PORTA-A.
VANNUCCI, The Hidden Order of Corruption. An Institutional Approach, Ashgate, Butlington, 2012,
passim.
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ga. In fin dai conti, cosa ¢ il contrasto alla corruzione e alla maladministration™ se
non un problema di politica legislativa® e, soprattutto, di diffusione della cultura
dell'integrita alle radici della politica?

it

Nel senso specificato da S. CASSESE, Maladnzinistration, in Foro i, 1992, ¢, 243 ss.

" Cfr. S. CASSESE-B.G. MATTARELLA, Democrazia e cariche pubbliche, 11 Mulino, Bologna, 1996,
S, CASSESE, L'etica pubblica, in Giorn. dir. antme., 2003, p. 1097 ss.; V. CERULLT IRELLL, Bica pubbli-
ca e disciplinag delle funzioni ammrinistrative, in F. MORLONEL., VANDELLL (a cura di), La corruzione
aimeninisivaliva, cit,, in part, p. 92,

Le norme in materia di trasparenza
ministrativa e fa loro codificazione = 5
(art, 1, commi 15-16 e 26-36)

di Mario Savino

Sorakaisaion 1, La via italiana alfa trasparenza, — 2. L'ambito di applicazione. — 3. La "digitalizza-
zione” del diritto di accesso. — 4. | “nuovi” obbiighi di pubblicazione. — 5. La delega al rior-
dino degli obblighi di pubblicazione.

La Convenzione Onu contro la corruzione (2003), richiamata dalf’art. 1 della
legge n. 190/2012, individua nella trasparenza amministrativa uno dei principali
strumenti di prevenzione della corruzione. In particolare, I'art. 9 impone agli Sta-
ti contraenti I'adozione di misure di trasparenza in merito alla stipulazione degli
appalti pubblici e alla gestione delle risorse finanziarie, mentre 'art, 10 invita alla
diffusione di informazioni «che permettano agli utenti di ottenere, se del caso, in-
Jormazioni sull organizzazione, il funzionamento ed i processi decisionali della pub-
blica ammnunistrazione».

In (poco rempestiva) risposta a questi vincoli internazionali, la legge n. 190/2012
ha introdotto alcune previsioni, che, al di Ii della loro disorganicita, sono impor-
tanti perché prefigurano il punto di approdo di un’intera stagione legislativa. La
legge, infatti, consolida — direttamente o per il rramite della delega conferita al
governo per codificare la frammentaria normativa sugli obblighi di pubblicazione —
una scelta di fondo compiuta ormai da alcuni anni, ovvero quella di abbandonare
il vecchio strumento dell’accesso ai documenti nel sottoscala del procedimento
amministrativo e di puntare tutto sul principio di pubblicita.

Il potenziale offerto dalio sviluppo delle tecnologie fa della pubblicazione os-
line delle informazioni pubbliche lo strumento piti efficace per produrre traspa-
renza. Come i sostenitori della proactive transparency ripetono da tempo, la pub-



