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redigendone apposito verbale debitamente sottoscritto, di 
soggetti appartenenti alle pubbliche amministrazioni o di privati 
interessati alle procedure amministrative o contabili in corso di 
esame; può altresì delegare specifici accertamenti a singoli 
funzionari delle pubbliche amministrazioni interessate ". 

 
La previsione consente di individuare, innanzitutto, diverse 

modalità operative: a) l'utilizzazione degli uffici ispettivi delle 
amministrazioni; b) la collaborazione dei servizi di controllo 
interno dei ministeri;  c) gli accertamenti diretti; d) la delega a 
singoli funzionari delle amministrazioni interessate dall'indagine. 
Ognuno di questi strumenti merita un sommario commento. 

 
a) L'utilizzazione di uffici con poteri ispettivi delle 

amministrazioni deve essere interpretata come possibilità di 
affidamento da parte dell'Alto Commissario di tutta o parte 
dell'indagine al responsabile dell'ufficio dell'amministrazione che 
abbia competenza nel settore oggetto dell'indagine; ciò 
presuppone, quindi, una preventiva analisi dell'esistenza e dei 
poteri assegnati all'organo ispettivo all'interno 
dell'amministrazione di riferimento e un successivo contatto che 
si realizza attraverso la predisposizione di una vera e propria 
delega all'espletamento dell'indagine, nella quale sono 
evidenziate le finalità, le relative modalità operative, nonché i 
risultati che si ritiene di poter conseguire. Ciò non toglie, 
evidentemente, che l'ufficio ispettivo del quale ci si avvale 
conservi la propria autonomia funzionale, essendo chiaro che 
non si tratti di una delega di funzioni, bensì di un avvalimento e 
che, pertanto, le concrete modalità di espletamento dell'attività 
devono essere riservate alla valutazione dell'organismo 
incaricato. Sebbene sia evidente che dei risultati conseguiti 
l'organo ispettivo debba riferire all'Alto Commissario, in tal modo 
rendendo possibile il completamento dell'indagine ai sensi del 
regolamento n. 258, non è nemmeno da escludere che, all'esito 
dell'indagine affidata, l'organo  dell'amministrazione interessata 
possa suggerire di sua iniziativa i correttivi ritenuti opportuni, 
nell'alveo di quella autonomia operativa cui prima si accennava. 

 
È, infatti, evidente che tale modalità operativa è stata 

individuata proprio allo scopo di non gravare l'Alto Commissario 
dell'onere di dover reperire esclusivamente al proprio interno le 
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risorse necessarie per poter espletare le varie indagini, ciò che, 
a fronte del rilevante numero di pubbliche amministrazioni 
oggetto di competenza, avrebbe seriamente rischiato di rendere 
l'organismo di fatto non operativo. 

 
Sotto altro profilo, merita considerare che gli organismi e 

gli uffici ispettivi nell'ambito delle pubbliche amministrazioni, sia 
quelli obbligatori previsti dalla legge, sia quelli creati 
appositamente nell'esercizio della discrezionalità amministrativa, 
rappresentano un prezioso strumento di conoscenza 
dell'amministrazione indagata, che consente di pervenire più 
celermente al risultato voluto, consentendo di individuare con 
maggiore certezza sia l'obiettivo da raggiungere che gli 
strumenti necessari  per perseguirlo dall'interno della struttura 
medesima. 

 
     b) Più complessa appare la definizione della previsione 
dell'utilizzazione dei servizi di controllo interno previsti dal 
decreto n. 286 del 1999, apparendo necessaria una premessa 
di carattere esplicativo. 

 
L’articolo 1, comma 1 del decreto legislativo 30 luglio 

1999, n. 286, prevede che le pubbliche amministrazioni, 
nell’ambito della rispettiva autonomia, si dotino di strumenti 
adeguati a:  

a) garantire la legittimità, regolarità e correttezza dell'azione 
amministrativa (controllo di regolarità amministrativa e 
contabile);  

b) verificare l'efficacia, efficienza ed economicità dell'azione 
amministrativa al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi 
interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati (controllo di 
gestione);  

c) valutare le prestazioni del personale con qualifica 
dirigenziale (valutazione della dirigenza);  

d) valutare l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di 
attuazione dei piani, programmi ed altri strumenti di 
determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra 
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risultati conseguiti e obiettivi predefiniti (valutazione e controllo 
strategico).  

Il successivo articolo 2 del citato d.lgs. 286/1999 dispone 
poi che “ai controlli di regolarità amministrativa e contabile 
provvedono gli organi appositamente previsti dalle disposizioni 
vigenti nei diversi comparti della pubblica amministrazione, e, in 
particolare, gli organi di revisione, ovvero gli uffici di ragioneria, 
nonché i servizi ispettivi, ivi compresi quelli di cui all'articolo 1, 
comma 62, della legge 23 dicembre 1996, n. 662, e, nell'ambito 
delle competenze stabilite dalla vigente legislazione, i servizi 
ispettivi di finanza della Ragioneria generale dello Stato e quelli 
con competenze di carattere generale” (comma 1) e che “le 
verifiche di regolarità amministrativa e contabile devono 
rispettare, in quanto applicabili alla pubblica amministrazione, i 
principi generali della revisione aziendale asseverati dagli ordini 
e collegi professionali operanti nel settore” (comma 2). Infine, il 
comma 3 del medesimo articolo 2 precisa che “il controllo di 
regolarità amministrativa e contabile non comprende verifiche da 
effettuarsi in via preventiva se non nei casi espressamente 
previsti dalla legge e fatto salvo, in ogni caso, il principio 
secondo cui le definitive determinazioni in ordine all'efficacia 
dell'atto sono adottate dall'organo amministrativo responsabile”.  

Le disposizioni in questione - ed in particolare la norma 
che elenca una pluralità di soggetti diversi tra loro per 
collocazione, professionalità e competenze (uffici di ragioneria, 
che nei ministeri sono rappresentati dagli uffici centrali di 
bilancio; servizi ispettivi dei singoli ministeri; quelli con 
competenza di carattere generale; servizi ispettivi di finanza 
della Ragioneria generale dello Stato ) - pongono difficoltà 
interpretative che non hanno consentito di orientare con 
sicurezza le amministrazioni nell’applicazione di questa 
disciplina. 

 
 Come diffusamente descritto nel I° Rapporto del maggio 
2001, del Comitato tecnico-scientifico per il controllo strategico, 
istituito presso la Presidenza del Consiglio dei ministri ai sensi 
dell’art. 7 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, in  
letteratura, per controllo di regolarità contabile amministrativa si 
intende un controllo che ha per oggetto la regolarità della tenuta 
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delle scritture contabili, la correttezza del processo 
amministrativo, incluso il controllo sull’utilizzo del supporto 
informatico. La nozione di regolarità,  in questo caso, è da 
intendersi non solamente come conformità alla norma bensì 
anche alle esigenze operative e gestionali. Ha per oggetto, 
inoltre, l’affidabilità dell’intero sistema di rilevazione dei dati: 
quello relativo alla contabilità generale ma anche quello relativo 
al controllo di gestione, indicatori, statistiche, in generale tutte le 
rilevazioni a supporto delle decisioni. Soggetto investito di tale 
controllo è un soggetto terzo, qualificato ed indipendente, 
interno alla struttura, non coinvolto nel processo di rilevazione e 
contabilizzazione, che interfaccia con le eventuali strutture di 
controllo esterno. Nello svolgimento di tale attività sono utilizzate 
le tecniche tipiche della revisione aziendale ( standard di 
revisione codificati dalla professione sia a livello internazionale 
che nazionale ) basate sull’espletamento di tipologie di controlli 
diversi ( a campione, ex post, su procedure, su transazioni, sui 
sistemi informativi ed informatici, ecc. ) con l’utilizzazione di 
livelli diversi di professionalità e di programmi di lavoro 
dettagliati e supportati da apposite check list. 
 
 Il Comitato nominato, richiamate le nozioni teoriche sopra 
riportate, espresse la convinzione che nel contesto pubblico il 
controllo interno di regolarità amministrativa e contabile potesse 
essere utilmente assimilato alla nozione di internal auditing 
comunemente accolta  in ambito privato. Propose di riflettere 
sulla possibilità che il decreto legislativo n. 286/99 assumesse 
valenze diverse da quelle immediatamente percepibili, che pure, 
almeno in parte,  potessero considerarsi sottintese. Furono 
passate in rassegna varie ipotesi:  
 

• che l’attività in questione si limitasse al controllo puro e semplice 
della regolarità contabile, quello che in dottrina e nella prassi 
professionale viene definito financial internal auditing ed ha 
come obiettivo la verifica della regolare tenuta delle scritture 
contabili; 

• che in alcuni casi si potesse giungere, cogliendo l’occasione dei 
risultati delle verifiche, a suggerire provvedimenti tesi a 
migliorare l’assetto organizzativo ed economico, secondo una 
tipologia di controllo interno normalmente definita operational 
internal auditing;  
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• che ci si potesse spingere, infine, verso il management internal 
auditing, teso a verificare la realizzazione degli obiettivi 
strategici. 
 
 Se il management internal auditing è ovviamente 
ricompreso nel controllo strategico, di cui all’art. 6 del decreto 
legislativo richiamato, ed il financial internal auditing è il controllo 
di regolarità amministrativa contabile, di cui all’art. 2 dello stesso 
decreto, l’operational internal auditing, deve considerarsi dato 
per sottinteso e costituisce la logica evoluzione del processo di 
controllo e di verifica: il controllo per il miglioramento. 
 

Alla luce delle considerazioni espresse nella sede tecnica 
altamente qualificata del Comitato di cui all’art. 7 del decreto 
legislativo 30 luglio 1999, n. 286, si può ritenere che il 
legislatore, con gli articoli 1 e 2 del decreto legislativo n. 286 del 
1999, abbia proposto “un nuovo tipo di controllo”, ovvero una 
funzione di verifica e valutazione assimilabile, con gli 
adattamenti resi necessari dal contesto applicativo di natura 
pubblicistica, a quella che nelle aziende private viene 
denominata internal auditing. Peraltro, attività riconducibili sia al 
financial internal auditing che alla sua evoluzione in operational 
internal auditing, sono già previste nel più generale ordinamento 
dei controlli nelle pubbliche amministrazioni, come può 
desumersi dai compiti che l’art. 3 della legge 16 luglio 1939, n. 
1037, affida all’Ispettorato generale di finanza della Ragioneria 
generale dello Stato. Si può, infatti, sostenere che la funzione 
attribuita a quest’ultimo sia sostanzialmente una funzione di 
internal auditing applicata all’intero apparato dello Stato. Il 
medesimo Organo, peraltro, utilizza procedure e metodologie di 
ispezione standardizzate che risultano assimilabili agli audit 
standard  implicitamente previsti dal comma 2 dell’articolo 2 del 
decreto legislativo n. 286 del 1999.  

 
 Dall’ultimo Rapporto del Comitato tecnico-scientifico 
pubblicato (relativo all’anno 2006), emergono motivi di 
preoccupazione sul tema, visto che la quasi totalità delle 
amministrazioni centrali non sembra aver adottato sistemi di 
controllo interno di regolarità formalizzati. Non può ignorarsi che 
l’assenza di tale controllo metta a rischio l’attendibilità e la 
veridicità dei dati contabili e amministrativi sottostanti, con la 
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conseguenza che “se non c’è una funzione che controlla le 
evidenze contabili, utilizzando le tecniche tipiche della revisione 
aziendale, non ci si deve meravigliare che i dati e le decisioni 
che su di essi si prendono siano inficiati da errori ed omissioni”. 
 
 Sulla base di queste precisazioni, si può tornare alla 
norma in commento circa l’utilizzo dei servizi di controllo interno 
da parte dell’Alto Commissario.  
 
 In conformità alla disposizione richiamata, questo Ufficio, 
in occasione di una indagine conoscitiva disposta sui tempi di 
pagamento delle fatture passive da parte delle pubbliche 
amministrazioni, individuò nel Servizio di controllo interno 
(Secin) la struttura cui avvalersi nell’espletamento dell’indagine 
stessa. Pertanto, a tale Servizio fu rivolta la richiesta di adottare 
regole obiettive e predeterminate che identificassero i criteri cui 
attenersi nello stabilire l’ordine di successione dei pagamenti 
delle fatture passive, una volta decorsi i termini di legge. 
 

Proprio da parte di alcuni Servizi di controllo furono 
prospettate perplessità e dubbi sulla collaborazione richiesta da 
questo Alto Commissario: come fu precisato, la previsione sopra 
richiamata (art. 2, comma 3, d.P.R. n. 258/2004 ) che consentiva 
di avvalersi dei servizi di controllo interno, doveva 
necessariamente essere riferita al contesto normativo derivante 
dal decreto legislativo n. 286/1999, che delinea il Secin come 
ufficio di staff del Ministro.  

 
In quella circostanza, l’Ufficio coordinamento, 

programmazione, monitoraggio e valutazione politiche pubbliche 
della Presidenza del Consiglio dei ministri, rispondendo allo 
specifico quesito rivoltogli dal Secin del Ministero per i beni e le 
attività culturali, richiamò  il parere espresso dal  Comitato 
tecnico-scientifico per il controllo strategico, con la nota n. 193 
del 27 settembre 2005, indirizzata ai Secin. 

 
 In tale parere, il Comitato nominato, nel condividere le 

considerazioni critiche sulla coerenza sistematica, con la vigente 
normativa sui controlli interni, dell’art. 2, comma 3, citato, ebbe a 
precisare che i Secin operano come struttura di supporto al 
vertice politico, con la finalità di stimolare il miglioramento 
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continuo dell’amministrazione, individuandosi in ciò il fondamento 
che configura il rapporto con il Ministro, come rapporto diretto, 
esclusivo e riservato. 

 
In quella medesima sede, fu proposta dal Comitato tecnico-

scientifico, nell’ipotesi in cui non si volesse intervenire con un 
correttivo della disposizione citata del regolamento 258, una 
interpretazione della norma regolamentare nel senso che il 
richiamo effettuato al Secin dovesse essere inteso come 
riferimento al sistema di controllo interno nel suo complesso, 
nell’ambito del quale individuare il livello più adeguato a 
corrispondere alle esigenze dell’Alto Commissario. E tale livello 
fu individuato negli uffici preposti alle verifiche di regolarità 
amministrativa  e contabile. 

 
A supporto di tale prospettazione, si addussero argomenti 

di ordine testuale, quali: l’art. 10, comma 2, del decreto 
legislativo n. 286/99, il quale prevede l’attribuzione ai citati uffici 
di regolarità amministrativa e contabile dei compiti in materia di 
verifiche sulla legittimità, che la precedente normativa 
demandava genericamente ai servizi di controllo interno; l’art. 1, 
comma 6 del medesimo decreto legislativo, il quale stabilisce che 
le strutture deputate ai controlli di risultato (controllo strategico, di 
gestione e valutazione dei dirigenti) non sono tenute all’obbligo di 
denuncia alle Procure regionali della Corte dei conti dei fatti 
suscettibili di causare un danno erariale, riscontrati nell’esercizio 
delle loro funzioni, mentre un tale obbligo è espressamente 
previsto per l’Alto Commissario e, implicitamente, per gli uffici 
preposti alle verifiche di regolarità amministrativa e contabile.  

 
Ad ulteriore riprova dell’assunto, fu ricordato che l’art. 1, 

comma 6, indica esemplificativamente tra gli uffici addetti alle 
verifiche di regolarità i servizi ispettivi, ossia gli stessi servizi di 
cui, in  base alla norma regolamentare in questione, può 
avvalersi, in aggiunta al Secin, l’Ufficio dell’Alto Commissario: 
segno incontrovertibile che gli estensori del regolamento 
intendevano riferirsi agli uffici preposti alle verifiche di regolarità 
amministrativa e contabile. 

 
La tesi avanzata dal Comitato tecnico-scientifico per il 

controllo strategico è stata presa in esame dall’ Alto 
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Commissario e ritenuta sorretta da fondate argomentazioni 
giuridiche che inducono a considerare l’opportunità di rivolgere 
l’attenzione non tanto ai controlli interni genericamente intesi 
bensì al controllo di regolarità amministrativa e contabile, quale 
tipo di controllo più vicino all’attività istituzionale dell’Alto 
Commissario. 

 
E’ stata, pertanto, di recente avviata un’indagine 

conoscitiva sulla esistenza e configurazione degli uffici preposti 
al controllo nominato nelle amministrazioni dello Stato, nei quali 
individuare un valido interlocutore per le esigenze di questo 
organismo.  

 
Peraltro, ad otto anni dall’entrata in vigore del decreto 

legislativo n. 286/99, è auspicabile che la norma che ha 
introdotto tale tipo di controllo trovi applicazione. 

 
In aggiunta, deve essere considerato che è in corso di 

ratifica ed esecuzione la Convenzione delle Nazioni Unite contro 
la corruzione, più volte richiamata, i cui principi informatori 
impongono una particolare attenzione sulla materia sin qui 
trattata.  

 
In particolare, a norma dell’art. 9 della Convenzione 

medesima, è richiesta a ciascuno Stato l’adozione di misure 
appropriate al fine di promuovere la trasparenza e la 
responsabilità nella gestione delle finanze pubbliche. Tali misure 
comprendono, tra l’altro, un sistema di norme in materia di 
contabilità e di revisione dei conti e di controllo di secondo livello; 
dei sistemi efficaci di gestione dei rischi e di controllo interno; 
misure correttive, in caso di inosservanza dei requisiti stabiliti. 
Inoltre, misure civili ed amministrative necessarie per preservare 
l’integrità dei libri e delle registrazioni contabili, dei rendiconti 
finanziari o di ogni altro documento concernente le entrate e le 
uscite pubbliche e per impedirne la falsificazione. 

 
Nell’ambito, pertanto, degli adempimenti previsti per 

l’adeguamento alle disposizioni richiamate, si inserisce anche il 
recupero di funzionalità del controllo di regolarità amministrativa 
e contabile nelle amministrazioni dello Stato.    
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c) La modalità di accertamento diretto è, peraltro, quella di 
più frequente utilizzazione; essa consente all'Alto Commissario, 
previa comunicazione dell'avvio dell'indagine all'amministrazione 
interessata o, qualora individuato o facilmente individuabile, al 
responsabile del relativo ufficio interessato, di accedere 
direttamente presso la struttura con i propri funzionari per 
verificare quanto di interesse. 

 
È, peraltro, espressamente previsto che di tutte le 

operazioni di indagine sia dato conto in un verbale, sicché 
l'attività inizia con la notifica dell'avvio del procedimento, 
prosegue con una sommaria verbalizzazione delle operazioni 
compiute e può arricchirsi del contributo delle acquisizioni 
documentali, ma anche delle audizioni dei singoli interessati. È, 
infatti, possibile procedere ad audizione di qualunque soggetto 
interessato all'indagine, sia su iniziativa dell'Alto Commissario, 
sia su richiesta della responsabile dell'attività indagata. 
Va, all'uopo, precisato che anche questo adempimento ha una 
natura meramente amministrativa, sì che non può sussistere 
alcun obbligo di sottoporsi all'audizione né, tanto meno, alcun 
potere coercitivo da parte dell'Alto Commissario di sottoporvi il 
soggetto individuato, né per conseguenza alcuna sanzione se 
non, ricorrendone i presupposti, quella della segnalazione al 
Procuratore della Repubblica competente di cui al regolamento 
n. 258 per le ipotesi di mancata risposta alle richieste dell’Alto 
Commissario. 
 

Ancora una volta la vicenda si svolge sul piano della 
collaborazione istituzionale, essendo evidente che l'Alto 
Commissario può trarre dalle audizioni utili indicazioni operative 
ed anche modellare in maniera più efficace il taglio da dare 
all'indagine che conduce, laddove il funzionario interessato può 
avere convenienza a fornire indicazioni tali da agevolare la 
rappresentazione più vera e coerente dell'attività posta in essere 
ed oggetto di valutazione. 

 
d) Esiste, infine, la possibilità che l'Alto Commissario 

individui direttamente nell'ambito dell'amministrazione 
interessata non già l'ufficio, bensì il singolo funzionario 
competente a svolgere l’accertamento di cui all'indagine 
condotta. 
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È, evidente, che una simile modalità operativa postula, da 

un lato, l'esatta individuazione della competenza del funzionario 
incaricato nell’ambito della struttura in cui opera rispetto 
all'obiettivo che si intende perseguire, dall'altro, la certezza della 
effettiva possibilità che, nell'ambito delle proprie competenze 
istituzionali, il funzionario possa effettivamente fornire il 
contributo atteso, diversamente ingenerandosi problemi 
connessi all'esercizio delle funzioni amministrative od allo 
scavalcamento delle gerarchie che regolano l'amministrazione 
interessata, da ritenere entrambi esiti inopportuni. 

 
Va, infine, ribadito che la natura essenzialmente 

collaborativa dell'attività trova conferma nella previsione dei 
commi 5 e 6 dell’articolo 2 del regolamento n. 258, laddove, 
come già sopra rappresentato, si prevede che l'Alto 
Commissario debba comunicare all'amministrazione interessata 
le proprie valutazioni circa l'attività esaminata e, 
simmetricamente, che quest’ultima riferisca  all'Alto 
Commissario del seguito dato alle segnalazioni ricevute, con ciò 
consentendo che il dialogo tra i due organismi possa rivelarsi il 
più proficuo e fruttuoso nel comune interesse a ricercare 
percorsi virtuosi per incrementare il tasso di legalità dell’azione 
pubblica. 

 
3. LA STRUTTURA.     
 
 
 L’articolo 1 della legge 16 gennaio 2003, n. 3, nel testo 

che consegue dopo le modifiche recate dall’articolo 1, comma 
254, della legge 23 dicembre 2005, n. 266 (legge finanziaria 
2006), ha istituito l’Alto Commissario per la prevenzione ed il 
contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito all’interno 
della pubblica amministrazione ponendolo, alla diretta 
dipendenza funzionale del Presidente del Consiglio dei Ministri. 
Con successivi decreti del Presidente della Repubblica del 6 
ottobre 2004, n. 258 e 26 giugno 2006, n. 236,  è stato adottato 
il relativo “Regolamento” che ha dato esecuzione alla norma 
primaria indicando puntualmente (art. 2) le funzioni dell’Alto 
Commissario e l’organizzazione e composizione dell’Ufficio, 
strumentale all’esercizio delle funzioni medesime.  
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L’Alto Commissario  viene nominato con Decreto del 

Presidente della Repubblica. Il Vice Commissario Vicario, il Vice 
Commissario Aggiunto ed il Direttore dell’Ufficio sono nominati, 
su proposta dell’Alto Commissario, dal Presidente del Consiglio 
dei Ministri. 

 
Il contingente di personale assegnato all’Alto 

Commissario,  fissato con il decreto del Presidente del Consiglio 
dei Ministri del 25 gennaio 2005, n. 271, è composto da 3 
dirigenti di seconda fascia in posizione di comando, da 66 unità 
di personale comandato da altre Amministrazioni (6 unità tra 
funzionari della Polizia di Stato, Ufficiali dell’Arma dei Carabinieri 
e della Guardia di Finanza; 29 unità di area C; 29 unità di area 
B; 2 unità area A) e da 5 esperti tra magistrati ordinari, 
amministrativi e contabili e di avvocati dello Stato, e nell'ambito 
delle altre categorie di personale di cui all'articolo 2, comma 4, 
del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29, appartenenti agli 
organi costituzionali, con almeno cinque anni di servizio effettivo 
nelle amministrazioni di appartenenza, collocati fuori ruolo o in 
aspettativa retribuita. In relazione, poi, all’attività più 
propriamente contrattuale e contabile, l’Alto Commissario può 
avvalersi di un ulteriore dirigente di prima fascia, scelto tra il 
personale dirigenziale della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, con incarico dirigenziale generale di consulenza e 
studio.  

 
La direzione dell’Ufficio è stata affidata, con decreto del 

Presidente del Consiglio dei Ministri del 1 dicembre 2004, ad un 
dirigente di prima fascia del  ruolo della Presidenza del Consiglio 
dei Ministri. Allo stesso sono stati affidati, con provvedimento del 
Segretario Generale della Presidenza del Consiglio dei Ministri 
del 28 gennaio 2005, la gestione ed i poteri di spesa. Le 
deleghe per l’impegno e le spese sino a tutto il 2006 e 
l’affidamento del budget annuale relativo al 2007, a valere sulle 
risorse preordinate per legge a favore dell’Alto Commissario, si 
sono succedute con provvedimenti annui del Segretario 
Generale. 

 
L’autonomia prevista dall’articolo 1, commi 1 e 3 della 

legge istitutiva n. 3/2003, è risultata, di fatto, sin dall’origine, 
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affievolita dai citati provvedimenti formali del Segretario 
Generale della Presidenza del Consiglio dei Ministri  (nomine, 
deleghe di firma, affidamento budget, negoziazione obiettivi).  

 
 
 
Tanto più che, nella relazione illustrativa dello schema di 

decreto del Presidente della Repubblica recante ”Riordino degli 
organismi operanti presso la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, ai sensi dell’articolo 29 del decreto-legge 223/2006, 
convertito con modificazioni dalla legge 4 agosto 2006, n. 248”, 
è ribadito che “l’Alto Commissario per la prevenzione e il 
contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito nella 
Pubblica Amministrazione, in considerazione della particolare 
autonomia organizzativa e funzionale di cui è titolare, nonché 
della peculiarità dei compiti assegnatigli,  non rientri nell’ambito 
degli organismi da riordinare”. 

 
L’art. 1 della legge n. 3 del 2003 prevede inoltre, al comma 

1, che l’Alto Commissario sia alla diretta dipendenza funzionale 
del Presidente del Consiglio dei Ministri”, configurando quindi un 
collegamento funzionale e non organico, tra l’organismo stesso 
e il Presidente del Consiglio. Inoltre, è da sottolineare come la 
norma si riferisca al Presidente del Consiglio e non già alla 
Presidenza del Consiglio, in tal modo rimarcando ancora di più 
l’autonomia dell’organismo dalla struttura che lo supporta. 

 
Con disposizione dell’Alto Commissario, del 17 maggio 

2007, è stata definita una nuova articolazione interna 
dell’organismo, rispondente ai nuovi indirizzi e orientamenti 
indicati dall’Alto Commissario e funzionale alle nuove attività da 
intraprendere. 

 
Alle dirette dipendenze funzionali dell’Alto Commissario, 

con funzioni di supporto, sono stati collocati gli Esperti, il 
Servizio Stampa, le Segreterie dell’Alto Commissario, del Vice 
Commissario vicario e del Vice Commissario aggiunto. 

 
 
L’ufficio è stato organizzato su cinque aree: 
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Area 1 (Affari generali, Risorse umane e strumentali) 
Gestione finanziaria e del personale. Trattamento giuridico 

ed economico del personale;applicazione istituti contrattuali; 
fascicoli personali; sistema GERIP; incarichi e missioni; rapporti 
con le amministrazioni di provenienza del personale (civile e 
militare); decreti e ordini di servizio. Amministrazione e gestione 
del capitolo di bilancio. Acquisizione e manutenzione ordinaria 
beni e servizi; consegnatario ed economato. Ricezione e 
spedizione della corrispondenza, protocollo ed archivio 
generale. Servizi: portineria, anticamera, vigilanza. Assistenza 
tecnica ed impiantistica, ivi compresi i sistemi informatici. 

 
Area 2 (Osservatorio. Documentazione. Relazioni.) 
Osservatorio sull’andamento del fenomeno. Monitoraggio 

e collegamenti con le banche dati. Ricerche documentali, 
bibliografiche e biblioteca. Predisposizione relazioni. Statistiche. 
Sito internet. 

 
Area 3 (Indagini e accertamenti) 
Istruttoria di esposti, segnalazioni e denunce. Indagini, 

accertamenti e conseguenti rapporti con gli ispettorati, gli Uffici 
di controllo interno, l’Arma dei Carabinieri, la Guardi di finanza e 
la Polizia di stato. Monitoraggio su procedure contrattuali e di 
spesa. Individuazione ed analisi degli elementi comuni 
riconducibili al fenomeno della corruzione. 

 
Area 4 (Analisi e Studi) 
Adeguatezza e congruità del quadro normativo. 

Elaborazione di possibili misure correttive, anche sulla base di 
studi comparati delle misure poste in essere presso altre 
Amministrazioni. 

 
Area 5 (Attività Internazionali) 
Rapporti con organismi omologhi di altri Paesi. 

Partecipazione ad organizzazioni internazionali. Partecipazione  
ed organizzazione di convegni a livello internazionale. 

 
Conseguentemente si è provveduto a ridistribuire il 

personale per adeguarlo alle novità introdotte  ed ai relativi 
nuovi carichi di lavoro. 
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A tale disposizione è seguito un ordine di servizio che ha 
assegnato a ciascuna area  il personale di cui alla citata 
dotazione organica. 

 
L’indubbio incremento dei compiti e degli impegni assunti 

dall’Istituzione, derivanti anche da ineludibili obblighi 
internazionali,  richiede un aumento del contingente di personale 
ed in particolare un elevamento del numero del personale 
dirigenziale di seconda fascia da tre a cinque unità,  per 
agevolare  la   completa funzionalità delle descritte aree. 

 
 
Gestione risorse finanziarie: 
 
Per corrispondere alle finalità di prevenzione e contrasto 

della corruzione e delle altre forme di illecito nella Pubblica 
Amministrazione, l’articolo 1, comma 2, della legge 16 gennaio 
2003, n. 3, preordina a favore dell’Alto Commissario una 
autorizzazione di spesa annua ”a regime” di  € 582.000,00, a 
decorrere dall’anno 2003. 

 
Tale dotazione di bilancio è stata incrementata: 
 
-di ulteriori € 5.418.000,00 per ciascuno degli anni 2005, 

2006 e 2007 dall’autorizzazione di spesa di cui all’articolo 1, 
comma 242, della legge  30 dicembre 2004, n. 311 (L.F. 2005); 

 
-di ulteriori € 1.000.000,00 annui,” a regime”, 

dall’autorizzazione di spesa di cui all’articolo 1, comma 255, 
della legge 23 dicembre 2005, n. 266  (L.F.2006). 

 
L’importo complessivo delle dotazioni di cui sopra (€ 

7.000.000,00) è stato ridotto di € 540.000,00, in applicazione 
dell’articolo 1, comma 20, della già citata legge 23 dicembre 
2005, n. 266 ( L.F. 2006). 

 
Conseguentemente, in complesso, le autorizzazioni di 

spesa, sino al 31 dicembre 2007, segnano l’importo complessivo 
di € 6.460.000,00. A far tempo dal 1 gennaio 2008, però, le 
autorizzazioni di spesa si riducono drasticamente ad € 
1.582.000,00, pari alle autorizzazioni di spesa “a regime”. 
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Ciò premesso va detto che le autorizzazioni di spesa di cui 

trattasi sono state stanziate sul capitolo 168 del Centro di 
Responsabilità n.1- Segretariato Generale della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri. 

 
Per questo motivo le movimentazioni finanziarie 

necessarie per l’attività istituzionale, sono state fatte dal 
Direttore dell’Ufficio “con varie qualificazioni”, sempre, però, 
sulla base di provvedimenti del Segretario Generale. 

 
Per il 2005, il Direttore ha operato quale “funzionario 

delegato”. Il meccanismo si concretava nel trasferimento (con 
ordine di accreditamento) dei fondi occorrenti alla copertura 
delle spese dell’Alto Commissario su un conto di Tesoreria 
aperto presso la locale Sezione di Tesoreria provinciale (Banca 
d’Italia), ad opera di un dirigente del Segretariato Generale 
appositamente delegato dal Segretario Generale. L’utilizzo delle 
risorse da parte dell’Ufficio avveniva sulla base di ordinativi 
diretti, a valere sul detto ordine di accreditamento, emessi dal 
Direttore in qualità di “funzionario delegato”. Allo stesso faceva 
capo la responsabilità della rendicontazione delle spese da 
fornire alla Corte dei Conti, per il tramite della Ragioneria 
provinciale. 

 
Tale formula rispondeva al principio di autonomia 

gestionale, solo  sotto il profilo della responsabilità contabile, in 
quanto le risorse, come detto, erano messe a disposizione 
dell’Alto Commissario da dirigente delegato dal Segretario 
Generale alla movimentazione delle risorse stanziate sul 
capitolo n. 168. 

 
Per il 2006 si è ritenuto più opportuno abbandonare il 

sistema del “funzionario delegato”,  per acquisire, in capo al 
Direttore dell’Ufficio,  la diretta movimentazione delle risorse del 
capitolo n. 168,  attraverso apposita delega di impegno e di 
spesa. Tale delega veniva conferita, a titolo fiduciario, dal 
Segretario Generale, quale titolare del Centro di responsabilità 
n.1- Segretariato Generale. Ovviamente i limiti  dell’autonomia 
sono da ricercare nella natura della delega medesima, che 
comporta la titolarità dell’obbligazione giuridica in capo al 
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delegante, in quanto il delegato opera in nome e per conto del 
primo. 

 
Tale situazione è stata superata nel 2007, con la 

trasformazione della delega al Direttore dell’Ufficio in 
provvedimento “di attribuzione di budget” di cui all’art. 6 del 
D.P.C.M. 9 dicembre 2002. Ciò pone dubbi sull’autonomia 
finanziaria, in quanto il capitolo 168 è   inserito nel Centro di 
responsabilità n. 1 – Segretariato Generale ed il “budget” 
costituisce la provvista necessaria ed indispensabile al 
conseguimento degli obiettivi della struttura, peraltro negoziati 
dal Segretario Generale, e non dall’Alto Commissario, con il 
Direttore dell’Ufficio, su proposta dell’Alto Commissario. 

 
Per quanto attiene, invece, all’aspetto più propriamente 

finanziario, indispensabile per una seria programmazione 
del lavoro, si deve rilevare: 

- che lo stanziamento 2007 ammonta a € 3.800.000,00, in 
luogo dei € 6.460.000,00 conseguenti alle autorizzazioni di 
legge più sopra indicate.  
- che lo stanziamento, a decorrere dal 2008, si riduce 
drasticamente ad € 1.582.000,00, pari alla somma delle 
autorizzazioni di spesa “a regime”. Tali risorse risultano 
totalmente “incongrue” per le finalità istituzionali. E’ stata 
avanzata apposita richiesta, nelle sedi più opportune,  per 
ottenere risorse integrative, indispensabili allo svolgimento dei 
compiti assegnati, che comportano, peraltro, anche impegni di 
carattere internazionale. Tale provvista non può essere 
inferiore ad  € 5.200.000,00, calcolata riducendo del 20% le 
autorizzazioni di spesa pregresse. Tale importo, quale 
dotazione minima indispensabile,  è  il risultato di un 
consapevole adeguamento del fabbisogno alla  politica di 
contenimento della spesa pubblica perseguita dal Governo. 

 
Per concludere si riportano i dati finanziari rilevati al 

termine del primo semestre 2007: 
 
stanziamento………………………………€ 3.800.000,00 
impegni…..…………………………………€ 2.285.155,00 
di cui pagamenti…………………………   €    750.449,00  
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                    PARTE SECONDA 
 
 
 

   IL MONITORAGGIO DEL FENOMENO “CORRUZIONE” 
 
 

a) RILIEVO STRATEGICO DELLA CONOSCENZA 
DEL FENOMENO  NELLA MISSIONE DELL’ALTO 
COMMISSARIO. IL PUNTO SULLA BIBLIOGRAFIA IN 
MATERIA.  

 
La conoscenza del “fenomeno corruzione” ha una 

rilevanza strategica per lo svolgimento della missione 
istituzionalmente affidata all’Alto Commissario in termini di 
prevenzione e contrasto della corruzione e delle altre forme di 
illecito.  

 
E’ evidente, infatti, che per sviluppare una efficace 

strategia di contrasto del fenomeno, occorre in primo luogo 
acquisire una approfondita conoscenza di esso, delle sue 
cause, delle sue diverse manifestazioni e conseguenze.  

 
Solo attraverso una capillare ed aggiornata analisi e 

ricostruzione delle aree maggiormente esposte, dei 
comportamenti deviati più diffusi e della conseguente 
elaborazione di una mappa dei “rischi” è possibile individuare 
interventi di tipo correttivo. Ciò è tanto più vero nella misura in 
cui si cerchi non solo e non tanto di reprimere il fenomeno 
(compito che, per come sopra chiarito, non rientra nella finalità 
propria dell’Alto Commissario) quanto di prevenirlo, apparendo, 
in questo senso, ancor più essenziale la conoscenza per 
“anticipare” le contromisure atte a diminuire, se non a 
scongiurare, i rischi apprezzati in fase di analisi. Tale analisi, 
peraltro, va continuamente aggiornata, per assicurare la tenuta 
delle strategie di prevenzione rispetto alle nuove manifestazioni 
ed alla evoluzione dei comportamenti corruttivi, influenzati anche 
dalla crescita e dallo sviluppo economico. L’individuazione delle 
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cause e delle diverse forme di manifestazione del fenomeno va, 
peraltro, accompagnata da un’attenta considerazione delle 
conseguenze della “corruzione” (intesa in senso ampio), in 
termini di costi, di sottrazione di risorse, di rinuncia ad 
opportunità e, più in generale, di effetti distorsivi per la stessa 
vita democratica del Paese. Indubbiamente, la riflessione sulle 
ripercussioni negative della corruzione per lo Stato, sino 
all’incidenza sulle diverse circostanze quotidiane in cui il 
cittadino si ritrova a misurare il suo rapporto con l’agire pubblico, 
aiuta a promuovere e ad alimentare la coscienza dell’elevato 
disvalore sociale del fatto, quale fattore essenziale per 
sostenere un’efficace azione di prevenzione.  

 
La conoscenza del fenomeno appare altresì strumentale 

per il consapevole indirizzo dell’attività repressiva, anche sotto il 
profilo della individuazione delle più efficaci tecniche di 
svolgimento delle indagini.  

 
Infine, la conoscenza del fenomeno è essenziale 

nell’orientare la valutazione di adeguatezza della normativa in 
materia, non solo nel suo aspetto, per così dire, statico, ma 
anche e soprattutto nel necessario adeguamento delle 
disposizioni alle nuove ed emergenti forme di corruzione ovvero 
alla evoluzione dei fattori di rischio individuati.  

 
Chiarita, sia pure sinteticamente, la rilevanza strategica 

del tema, appare ora evidente la ragione per cui, nella prima 
parte, laddove sono stati analiticamente e diffusamente 
esaminati gli strumenti a disposizione di questo organismo 
(consistenti nella possibilità di disporre indagini conoscitive, 
nella elaborazione di analisi e studi e nel monitoraggio di 
procedure  contrattuali e di spesa), sia stata sempre enfatizzata 
la finalità precipua sottesa all’esercizio delle prerogative dell’Alto 
Commissario in termini di acquisizione della conoscenza del 
fenomeno, delle sue cause e concause e d’individuazione delle 
misure correttive delle criticità riscontrate, piuttosto che di 
accertamento di singole fattispecie o responsabilità.  

 
Ciò posto, va subito evidenziato come la conoscenza del 

fenomeno “corruzione” sia compito arduo e presupponga la 
considerazione e conseguente valutazione di un’ampia gamma 
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di fattori ed elementi, anche di carattere del tutto differente, al 
fine di poter ricostruire un primo quadro di riferimento.  

 
Infatti, la multiformità ed elusività del fenomeno, le cui 

dinamiche si sviluppano in modo sotterraneo, attraverso canali 
eterogenei e difficilmente individuabili, ne rendono la 
conoscenza oltremodo difficoltosa. 

 
Da una prima ricognizione degli studi attuali effettuati in 

materia, particolarmente utile a fini di un iniziale inquadramento 
teorico, emerge un crescente interesse sul tema, anche a livello 
internazionale, destato dalla presa di coscienza dell’estrema 
pericolosità delle manifestazioni del fenomeno e della sua 
diffusione nelle società moderne. Si assiste allo sforzo di 
cogliere l’origine del fenomeno nei suoi fattori determinanti, di 
tracciarne gli aspetti distintivi, di individuarne, nella loro 
ampiezza, gli effetti dannosi prodotti. 

 
In primo luogo, quindi, ci si interroga sulle cause e sui 

fattori che originano ed alimentano la corruzione. La letteratura, 
soprattutto quella di matrice economica, individua un insieme di 
condizioni che costituiscono terreno fertile per il verificarsi di 
episodi corruttivi. 

 
Secondo tali studi, la corruzione prende piede negli spazi 

di discrezionalità caratterizzati da forti concentrazioni di potere 
politico e potere economico che vengono lasciati ai pubblici 
ufficiali. L’effettivo sviluppo di fenomeni di corruzione si fa 
discendere dalle caratteristiche qualitative della governance: 
“una buona governance minimizza il conflitto di interessi e gli 
spazi di discrezionalità e tende ad eliminare possibili 
comportamenti arbitrari; predispone regole efficaci e istituzioni 
che rispecchiano le necessità dei cittadini e dello Stato; infine, 
dispone di un buon sistema di prevenzione, di controlli e di 
punizione dei comportamenti devianti. In questo contesto, la 
prevenzione o il controllo del conflitto di interessi è un passaggio 
fondamentale nella prevenzione della corruzione” ( da “La 
corruzione costa. Effetti economici istituzionali e sociali - Autori: 
Marco Arnone , Eleni Iliopulos – Ed. Vita e pensiero).  
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E’ stato, peraltro, osservato come, data la complessità del 
fenomeno, non esistono cause dirette che determinano il 
propagarsi della corruzione; esistono invece degli insiemi di 
attività dello Stato che costituiscono un terreno propizio per lo 
sviluppo di episodi corruttivi. Tra le aree in questione rientrano la 
regolamentazione delle autorizzazioni, la tassazione, le decisioni 
di spesa pubblica, il finanziamento dei partiti e tutte le attività 
caratterizzate da una forte connotazione discrezionale e da una 
concentrazione di potere politico ed economico. 

 
Viceversa, gli studi in materia riconoscono che i mercati 

caratterizzati da regole chiare e trasparenti, da sistemi di 
controllo efficaci e da un ambiente fortemente competitivo, 
riducono le opportunità di rent-seeking e gli incentivi alla 
corruzione. Se in un mercato la concorrenza è limitata o 
assente, vi sono maggiori incentivi a porre in essere 
comportamenti opportunistici. E’ stato dimostrato che  la 
corruzione è maggiore nei Paesi in cui le regolamentazioni 
antitrust non sono efficaci nella prevenzione di pratiche 
anticompetitive (per una rassegna sul tema, cfr. “Effetti distorsivi 
sull’economia legale: la corruzione” – saggio a cura di A. 
Cognata – P. Navarra ). 

 
Nella letteratura sono, poi, ampiamente descritti  gli effetti 

negativi del fenomeno, riscontrabili nei diversi settori, da quello 
economico a quello istituzionale, politico e sociale.  

 
La corruzione è causa di gravi alterazioni del mercato, che 

si riflettono in una serie di ostacoli all’attività delle imprese. Vi 
sono poi costi economici a livello aggregato, quali la relazione 
positiva riscontrata tra tassi di interesse e livello della 
corruzione. L’effetto finale sull’economia nel complesso si riflette 
nella crescita economica che, nel lungo periodo, viene 
significativamente depressa. La relazione di tipo quantitativo che 
lega il livello degli investimenti alla crescita economica individua 
un altro canale attraverso il quale la corruzione diviene un 
ostacolo al benessere collettivo. E’ stata rilevata una 
correlazione tra l’indice di corruzione e il rapporto investimenti 
su PIL. Una caduta degli investimenti ha un effetto 
significativamente negativo sulla crescita. I Paesi maggiormente 
afflitti dalla corruzione si trovano quindi in una posizione 
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svantaggiata rispetto agli altri. La corruzione non solo incide 
sulla determinazione del livello delle entrate pubbliche, che 
risulta più basso, ma sulla stesse decisioni di allocazione delle 
risorse, influenzate da rapporti clientelari. Risulta compressa la 
spesa corrente per l’istruzione e sanità. Gli effetti della 
corruzione raggiungono da vicino gli interessi primari dei 
cittadini. 

 
Appare evidente come il danno  derivante dalla corruzione 

vada ben al di là della dispersione di risorse imposta dalla 
“tangente” al mondo imprenditoriale o degli aggravi aggiuntivi 
per la spesa pubblica, anche tenendo conto di come le 
prospettive di sviluppo economico e sociale di un Paese siano 
ipotecate dalla dilatazione del deficit pubblico. Il “prezzo” della 
corruzione è la tendenza di questo fenomeno ad avvolgere le 
economie, le politiche e le amministrazioni mondiali, 
abbassandone il livello di legalità e quindi di libertà e di 
uguaglianza. Come è stato osservato, la corruzione determina 
un fatale allontanamento dei sistemi sociali da modelli di 
convivenza basati su una solida cultura civica: il prezzo è pagato 
dall’intera collettività, in termini di regole, etiche e giuridiche, e 
quindi di diritti e di libertà, di cultura civile ( così, in “Appalti e 
responsabilità. Da Tangentopoli agli attuali scenari” - Autore: 
Maria Agostina Cabiddu. Edizioni Franco Angeli). 

 
Dal quadro che si ricava, risulta che la corruzione avvia 

circoli viziosi da cui le istituzioni sono intaccate in profondità, 
che, se non interrotti da politiche di riforma, possono portare alla 
decadenza di Paesi ed economie. 

 
Sul fronte dei rimedi, è unanimemente riconosciuta 

l’insufficienza del sistema repressivo  per contrastare il 
fenomeno corruzione, il quale, come ampiamente descritto, è 
etico, culturale, sociale e politico, con notevoli riflessi anche 
economici. 

 
E’ evidenziato come i necessari provvedimenti repressivi 

debbano essere accompagnati da un adeguato sistema di 
incentivi/disincentivi nella pubblica amministrazione e da riforme 
su larga scala in settori chiave dello Stato, oltre che da una 
ricostruzione della coscienza/cultura civica tesa al recupero di 
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comportamenti illeciti ( cfr. “Oltre il diritto penale. Note in materia 
di lotta alla corruzione” – Ernesto U. Savona ).  

 
Sono giudicate essenziali politiche dell’istruzione, della 

formazione, sia professionale che politica, poiché è dimostrato 
che gli Stati con più alti livelli di istruzione e di senso civico 
hanno minori livelli di corruzione.   

 
Sul piano delle politiche di medio periodo si sottolinea 

l’opportunità di consolidare l’opera di prevenzione, rafforzando, 
sul piano dell’autonomia ed indipendenza, le autorità di 
garanzia, preposte alla supervisione e regolamentazione dei 
mercati,  al fine di impedire lo sviluppo di comportamenti e 
attività anti-concorrenziali. Inoltre, è segnalata la necessità di 
introdurre o incrementare misure che limitino o eliminino conflitti 
di interesse e ambiti di discrezionalità della pubblica 
amministrazione, chiamandola ad operare secondo principi di 
responsabilità e trasparenza.  

 
Si avverte, peraltro, che, se è vero che procedure più 

formalizzate riducono la discrezionalità, limitando gli spazi per lo 
sviluppo di logiche distorte, è anche vero che meccanismi e 
procedure formali irrigidiscono i processi decisionali e rischiano 
di pregiudicare la funzionalità dell’ente pubblico e l’efficacia dei 
rapporti tra pubblico e privato. Occorre, quindi, creare procedure 
che bilancino il grado di rigidità/flessibilità dei comportamenti  e 
che allo stesso tempo lascino opportuni spazi di valutazione e 
decisione, con la previsione di strumenti di responsabilizzazione 
economica volti a disincentivare la costruzione di posizioni 
protette  di rendita politica (così, in “Appalti e responsabilità”,   
cit.). 

 
Già da queste prime considerazioni desumibili dalla 

bibliografia in materia, appare evidente la centralità della 
riflessione sul tema nell’orientare gli sforzi e l’impegno dell’Alto 
Commissario per il perseguimento degli obiettivi istituzionali in 
materia, nella consapevolezza della riconosciuta essenzialità 
dell’azione preventiva, che accompagni e si affianchi ad una pur 
efficace azione repressiva. D’altro canto, per un’efficace politica 
di prevenzione si richiede un impegno di vasto raggio, che si 
esplichi non solo in differenti ambiti e settori (dipendenti pubblici, 
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gestione della spesa pubblica, appalti, etc.), ma che si articoli in 
differenti misure ed in iniziative (di controllo e di accertamento, 
di formazione, di promozione dell’impegno nella società civile), 
sino a concepire, in sinergia con tutte le Istituzioni, un piano 
nazionale anticorruzione. Proprio in questo senso, l’Alto 
Commissario ha cominciato ad indirizzare la propria azione nel 
semestre di riferimento, avviando una serie di iniziative 
diversificate, come si illustrerà ampiamente nelle parti terza e 
quarta. Nei paragrafi seguenti, invece, si svilupperà 
ulteriormente il tema della conoscenza del fenomeno della 
corruzione, assunto come principale tema di impegno dell’Alto 
Commissario, essenziale anche per orientare ed indirizzare le 
iniziative e le azioni di carattere concreto. Si procederà, 
pertanto, dapprima alla esposizione del più accreditato sistema 
di rilevazione della corruzione in ambito internazionale, poi alla 
valutazione, in chiave problematica della affidabilità e 
significatività dei dati attualmente disponibili per migliorare la 
qualità della conoscenza del fenomeno sino alla presentazione 
della specifica iniziativa promossa dall’Alto Commissario 
nell’ambito dell’Unione Europea.  

 
 

b) IL TRADIZIONALE METODO DI RILEVAZIONE 
DEL FENOMENO ATTRAVERSO LA 
PERCEZIONE: VALIDITÀ E LIMITI.  

 
 

Nell’ambito della ricostruzione e dello studio del fenomeno 
della corruzione gli indici proposti ed adottati da Transparency 
International costituiscono un punto di riferimento ineludibile sia 
per la notevole considerazione che hanno guadagnato nel 
mondo accademico che per l’ampia diffusione di cui godono in 
quello dei mass media. 

 
Il sistema di rilevazione adottato da TI , perfezionato negli 

anni, si articola attualmente su tre indici:  
 

1) CPI  -  Corrupt Perception Index 
2) BPI -  Bribe Payer Index 
3) GCB      -  Global Corruption Barometer 
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1) CPI  -  Corrupt Perception Index 

 
Concepito nel 1995 il CPI ha riscosso molto presto un 

notevole interesse e, nel corso degli anni, ha contribuito a 
modificare l’approccio dei Paesi al tema della corruzione, 
inizialmente considerato in termini semplicistici.  

 
Il CPI 2006 è un indice, su base decimale (da 0 – 

massima corruzione a 10 – assenza di corruzione), finalizzato 
ad attribuire una misura quanto più obiettiva possibile di un 
fenomeno soggettivo, quale è la percezione della corruzione nel 
settore pubblico e nella politica, così come rilevata in 163 Paesi. 
A tale grandezza si perviene attraverso un complesso 
procedimento che si sviluppa in due fasi: la raccolta di dati da 
molteplici fonti e la loro doppia elaborazione, sulla base di 
metodi e tecniche praticati in ambito statistico.  
 
     A) Raccolta, confronto e ponderazione dei dati. Tali 

operazioni vengono svolte sulla base degli esiti di ricerche 
sociologiche somministrate ad esperti del mondo degli affari 
e ad esponenti di importanti istituzioni, condotte per conto di 
TI da eminenti centri di studio, Università, articolazioni di 
organizzazioni internazionali. La metodologia viene 
modificata ogni anno al fine di riuscire a dare uno spaccato 
sempre più attendibile delle realtà locali. Per il 2006 TI si è 
avvalsa, tra gli altri, dei seguenti: 

 
• CPIA - Country  Policy  and  Institutional Assessment  - 

(Banca Mondiale) 
Esso consiste in uno strumento diagnostico, adottato dalla 
Banca Mondiale, finalizzato a valutare l’estensione del 
supporto che in un determinato Paese le politiche e la rete 
istituzionale offrono al progresso sostenibile ed alla 
riduzione della povertà, quindi a valutare l’efficacia del 
ricorso all’assistenza e allo sviluppo. La sua applicazione 
comporta l’attribuzione di un punteggio per ciascuno dei 16 
parametri che concorrono a comporlo e di uno 
complessivo. La Banca Mondiale, nel tempo, ha 
aggiornato lo strumento sulla base dell’esperienza 
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maturata e dell’evoluzione del concetto di sviluppo. Il CPIA 
tiene conto, per esempio, di controlli inefficaci, conflitti 
d’interessi, politiche influenzate da interessi particolari, 
politiche influenzate dalla corruzione, nonché 
malversazione di risorse pubbliche. Ma considera anche 
ulteriori aspetti, quali la trasparenza e l’affidabilità ed 
indipendenza dei media, quale elemento, sebbene non 
strettamente pertinente, ritenuto significativo per valutare 
l’attenzione alla materia.   
 
Le valutazioni non riflettono né l’orientamento della 
dirigenza della Banca né dei governi rappresentati ai 
vertici della stessa, ma sono il risultato dell’attività di 
tecnici in forza all’IDA (International Development 
Association) ed all’IBRD (International Bank for 
Reconstruction and Development), articolazioni della 
Banca Mondiale rispettivamente orientate al sostegno dei 
Paesi più poveri e di quelli a “reddito medio”.  
 
Più in dettaglio, i 16 parametri in base ai quali è costruito il 
CPIA sono articolati in 4 gruppi di pari rilievo: Management 
economico, Politiche strutturali, Politiche di integrazione 
sociale, Istituzioni pubbliche. Per ciascun criterio i Paesi 
vengono valutati secondo una scala da 1 a 6. Il punteggio 
dipende sul livello della performance in una annualità 
piuttosto che alle variazioni rispetto alla precedente. I 
valori vengono attribuiti sulla base delle politiche e dei 
risultati conseguiti e non dei progetti o delle intenzioni. 
Anche le riforme sono oggetto di attenta valutazione 
poiché é la loro messa in pratica a rilevare. I criteri per 
l’assegnazione dei punteggi sono disegnati secondo un 
criterio di sviluppo neutrale.  

 
• EIU - Economist  Intelligence  Unit, 2006. 

L’EIU è un’organizzazione costituita nel 1949, che opera 
analisi e previsioni sull’ambiente politico, economico e degli 
affari di oltre 200 Paesi e su 8 settori economici 
fondamentali. Le valutazioni si basano sui contributi di oltre 
500 corrispondenti, residenti in diversi Paesi. Opera al 
servizio di operatori economici che se ne avvalgono per 
determinare scelte di indirizzo strategico. Dal 1997 cura 
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anche due pubblicazioni trimestrali cui Transparency fa 
riferimento per l’elaborazione del CPI:   
 
- “The Country Risk Service”, che oltre a misurare la 

politica, l’economia, la moneta, ed i rischi connessi al 
debito pubblico ed al settore bancario di un Paese, 
fornisce un servizio di allerta sui rischi di deterioramento o 
incremento delle economie.  

 
- “The Country Forecasts” che fornisce proiezioni macro-

economiche a medio-lungo termine su 82 delle principali 
economie mondiali. Oltre ad approfondimenti in ambito 
politico offre previsioni sul mondo degli affari.  
EIU considera corruzione la deviazione di una pubblica 
funzione a fini di vantaggi personali. 
 

• FH - Freedom House, Nations in Transit, 2006. 
FH è un’organizzazione non-governativa, costituita nel 
1941 a New York, che sostiene i valori democratici nel 
mondo. Dal 1995 con "Nations in Transit" ha avviato uno 
studio annuale su 28 Paesi dell’ex area Sovietica 
avvalendosi di advisors, esperti dell’area, dati pubblicati e 
corrispondenti locali tra cui compaiono politici, editori, 
giornalisti, attivisti e sostenitori di diritti umani. A tali 
contributi affianca missioni nei Paesi oggetto di valutazione. 
“Nations in Transit” valuta i progressi connessi alle riforme 
democratiche ed economiche. Ogni ricerca su singole 
nazioni è articolata su nove sezioni (dal progresso nelle 
istituzioni alla liberalizzazione dei prezzi) per ciascuna delle 
quali è fissato un valore di partenza predisposto sulla base 
di una apposita checklist. Vi compaiono voci come il 
potenziamento delle iniziative anticorruzione, la libertà 
dell’esecutivo da eccessivi vincoli burocratici, la pubblica 
percezione della corruzione, gli interessi economici di 
politici di alto livello, l’emanazione di leggi sulla disponibilità 
di dati finanziari e sul conflitto di interessi, i controlli e le 
regole che disciplinano l’attività investigativa dell’esecutivo 
o di organi legislativi, la protezione delle fonti, la copertura 
offerta dai media sul fenomeno, le attività anticorruzione. 
Un gruppo di accademici stabilisce il punteggio finale al 
termine di ampio dibattito e questo viene revisionato da un 
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apposito comitato interno.  
 

• IMD - International Institute for Management  Development 
di Losanna. 

E’ un’organizzazione di ricerca svizzera che dal 1987 
pubblica il World Competitiveness Yearbook cui concorre il 
World Economic Forum. Il documento analizza il mondo 
della competizione delle imprese in 47 Paesi, sulla base 
sia di dati obiettivi che di ricerche svolte su ambiti 
soggettivi (percezioni) somministrate a 4.000 imprese 
nazionali o straniere operanti nei Paesi oggetto di analisi. 
La ricerca si rivolge ad importanti operatori economici che 
forniscono indicazioni in ordine alla prevalenza o meno 
della corruzione nell’economia di un Paese. I punteggi 
medi confluiscono nell’elaborato.  

• MIG - Merchant International Group  - Grey  Area 
Dynamics Ratings, 2006. 

Gli analisti del MIG - Global Risk Department seguono gli 
eventi rilevanti a livello mondiale e sulla base del confronto 
tra elementi raccolti nel Paese oggetto della rilevazione e 
dati disponibili nella sede londinese, individuano i fattori 
potenziali di rischio per le risorse, il personale ed i mercati. 
La fondazione, nel 1994, ha riscosso successo producendo 
un modello sulle Grey Area Dynamics (GAD), alternativo 
rispetto ai tradizionali metodi di analisi di rischio Paese. 
Esso si articola su dieci criteri ciascuno dei quali é 
determinante per la penetrazione nel commercio 
internazionale. Tra essi compaiono l’estremismo, il crimine 
organizzato e la tutela legale. Questi parametri concorrono, 
assieme agli altri sette, a determinare il macro-livello di 
rischio Paese. Nel tempo questo sistema, applicato su 150 
Stati,  é stato perfezionato in modo da cogliere un livello di 
rischio sottostante che potrebbe risultare sottostimato 
rispetto ad una tradizionale metodologia di valutazione.  

I valori forniscono: 
 
- con cadenza trimestrale, valutazioni di medio-lungo 

periodo di rischi non convenzionali valutati peraltro su 
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parametri adottati a livello internazionale, a favore di 
operatori economici, sia pubblici che privati, che si 
servono di tali analisi comparative per operare scelte 
strategiche dei propri investimenti; 

 
-   con cadenza settimanale, valutazioni sul breve periodo, 

operate su 75 Paesi, tenendo in considerazione fattori 
destabilizzanti quali attività terroristiche, sommosse 
civili, instabilità politica. 

 
• PERC - Political and Economic Risk Consultancy. 

Con sede in Hong Kong, coordina l’attività di una squadra 
di ricercatori ed analisti specializzati sull’area dell’Estremo 
Oriente, ivi comprese Cina e Corea. Vanta tra i propri 
clienti importanti società ed istituzioni che vi ricorrono per 
operare valutazioni di aspetti particolari relativi all’area e  
da cui possono dipendere strategie di sviluppo ed 
investimenti. Nello specifico chiede ad operatori economici 
attivi in Paesi esteri, di fornire una valutazione della gravità 
della corruzione sia nel Paese ospite come in quello di 
origine.  

 
• UNECA – U.N. Economic Commission for Africa - African 

Governance Report 2005. 

La Commissione Economica per l’Africa (ECA) venne 
costituita dal Consiglio Economico-Sociale (ECOSOC) 
delle Nazioni Unite nel 1958 con competenza sull’intero 
Continente. Ha l’obiettivo di promuovere lo sviluppo 
economico e sociale dei Paesi membri, sostenere 
l’integrazione e la cooperazione internazionale per lo 
sviluppo dell’Africa. Essendo sia braccio operativo 
dell’ONU, per il quale provvede a predisporre le risorse e 
ad orientarle verso le priorità del continente, che parte 
dell’apparato istituzionale africano, gode di una posizione 
di eccellenza per indicare il più opportuno orientamento 
degli sforzi e delle scelte di sviluppo dei Paesi membri. 
Tiene conto, per quanto riguarda l’ambito di indagine sulla 
specifica problematica, dell’emergenza di aspetti corruttivi 
nel potere legislativo, in quello giudiziario ed in quello 
amministrativo, con particolare riguardo al settore 
impositivo.    
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• WEF - World Economic Forum. 

Organizzazione no-profit indipendente costituita a Ginevra 
nel 1971, conta sulla collaborazione di alte personalità del 
mondo affaristico, politico, universitario e 
dell’informazione. Dal 1996 cura, unitamente all’Harvard 
Institute for International Development (HIID), la redazione 
del Global Competitiveness Report. Questo costituisce il 
risultato di una ricerca operata annualmente su 3000 
imprese operanti in 60 Paesi, finalizzata ad elaborare le 
percezioni nutrite dagli operatori economici su otto aspetti 
peculiari del Paese in cui esercitano: Governo, Finanza, 
Infrastrutture, Tecnologia, Amministrazione, Lavoro, 
Istituzioni, Tolleranza. Nel 1998 e nel 2002 ha finanziato 
ricerche specifiche su Paesi dell’Africa e del Medio-
Oriente, allargando la copertura della ricerca tradizionale 
prima di 20 e poi di altri 8 Paesi. Tra i quesiti proposti, 
rispetto ai quali chiede una valutazione del grado di 
incidenza del fenomeno in una scala che varia da 1 a 7,  
risulta il seguente: “Quanto ritenete sia comune nel vostro 
ambito economico il ricorso da parte delle imprese a 
pagamenti in nero o a doni nei seguenti settori:  

- import-export; 
- utilities; 
- imposte,  
- contratti pubblici; 
- prestiti; 
- lobbying; 
- giudiziario?”. 
 

• WMRC - World Markets Research Centre, 2006. 

Assorbito nella Global Insight, società privata in cui sono 
confluite, a loro volta, due delle principali società di 
informazione economica e finanziaria a livello mondiale, 
concorre a fornire il primo servizio di analisi e valutazioni 
rischi in tempo reale che copre oltre 200 Paesi e 4 settori 
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industriali. Persegue le proprie finalità ricorrendo a 
esperienze, modelli, dati, programmi, che costituiscono 
una rete a supporto della pianificazione e delle decisioni di 
importanti operatori economici. Nello specifico contesto, 
prendendo in considerazione la corruzione nel suo 
complesso (sia la piccola donazione fatta al funzionario di 
basso livello come la corresponsione di ingenti somme ad 
alti livelli politici), fornisce una indicazione circa 
l’eventualità che in un determinato Paese si incappi in un 
pubblico ufficiale corrotto su una scala che varia da 1 a 5 a 
seconda della gravità riconosciuta al fenomeno.  

B) Omogeneizzazione dei dati. Ogni fonte adotta 
parametri propri di valutazione e procede alla 
standardizzazione dei dati prima della determinazione del 
valore medio da attribuire a ciascun Paese. Si tenga 
anche presente che i dati provenienti da fonti già 
sperimentate nelle precedenti annualità vengono valutati 
secondo gli stessi criteri, mentre alla standardizzazione 
delle nuove fonti si procede sulla base di percentuali di 
raccordo. Questa standardizzazione avviene in due fasi: 

- il dato proveniente da ciascuna fonte che viene tenuto 
in considerazione è il grado, e non il punteggio, attribuito 
al singolo Paese. Attraverso questa tecnica si perviene 
alla determinazione dei sottocampioni comuni alla nuova 
fonte che vengono messi in relazione con il precedente 
indice CPI, escludendo quelli per i quali si è proceduto ad 
una sola rilevazione (in effetti la nuova fonte potrà aver 
preso in considerazione solo alcuni dei Paesi valutati nel 
CPI). Quindi il valore più alto del CPI 2005 viene 
considerato il valore standard per il Paese che ha avuto la 
migliore valutazione secondo la nuova fonte, 
analogamente si procede per il secondo e così a seguire, 
considerando, come detto, il grado e non il punteggio. Tale 
sistema di abbinamento delle percentuali offre i maggiori 
vantaggi nella combinazione degli indici che hanno 
distribuzioni diverse. Per converso, ricorrere ad altri 
metodi di standardizzazione implicherebbe il ricorso ad 
ipotesi ed astrazioni molto poco realistiche. Se è vero che 
abbinare le percentuali fa perdere una quantità 
significativa di dati, dall’altra è pure vero che tale metodo 



 98

consente di rispettare una scala di valori compresa tra 0 e 
10, posto che il valore di riferimento viene ricavato dal 
precedente CPI che, per definizione, è compreso in tali 
valori. Una volta proceduto alla standardizzazione 
(omogeneizzazione) dei dati, se ne può agevolmente 
ricavare la media da prendere in considerazione. Tuttavia, 
l’indice che risulta da tale operazione ha una deviazione 
standard che è progressivamente inferiore rispetto a 
quella del CPI dell’anno precedente, ciò può incidere 
negativamente, falsandoli, sui tentativi di descrivere 
eventuali trend;  

 
- occorre allora operare un secondo procedimento di 

valutazione che non può però consistere nel semplice 
ampliamento dei valori di riferimento (applicando una 
semplice media ed una tecnica di deviazione standard), 
giacché ciò potrebbe portare a valori che vanno oltre quelli 
compresi tra 0 e 10. E’ necessaria una standardizzazione 
più complessa per la seconda fase, che viene operata 
attraverso complesse procedure utilizzando programmi 
statistici e successive fasi di correzione di imprecisioni, 
anche in relazione al numero ed alla affidabilità delle fonti. 
E’ stato opportunamente osservato, però, come quando le 
fonti che hanno contribuito all’assegnazione di un valore 
sono poche, cresca la possibilità di rilevazioni non 
corrette. L’attendibilità di un dato è infatti proporzionale al 
numero delle rilevazioni. Sulla scorta di tale assunto alcuni 
ricercatori dell’Università di Gottingen hanno elaborato una 
scala di attendibilità delle elaborazioni sulla base delle 
fonti attivate in capo al singolo Paese. Tali valori sono da 
tener presenti in quanto forniscono una importante chiave 
di lettura ed interpretazione del CPI, la cui forza si fonda 
sul concetto in base al quale una convergenza di dati 
provenienti da diverse fonti in un unico valore rafforza 
l’affidabilità di ciascuna rilevazione. Si ritiene, infatti, che 
l’eventuale scarsa attendibilità di una rilevazione verrebbe 
compensata dalla valutazione di almeno altre due. Ecco 
perché è richiesto un minimo di tre fonti per inserire un 
Paese nella classifica riducendo sensibilmente le 
possibilità di un’erronea valutazione. Nel complesso CPI 
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resta dunque un valido strumento di valutazione del 
fenomeno.   

 
 
        

          C) Osservazioni metodologiche secondo T.I. 

a) Per calcolare il CPI le fonti sono state divise in due gruppi. 
Mentre il primo (CPIA, EIU, MIG, WMRC) privilegia i contributi di 
operatori economici non residenti nel Paese in cui viene operata 
la ricerca, provenendo principalmente da Paesi sviluppati 
dell’area occidentale, il secondo gruppo (IMD, FH, PERC, 
UNECA, e WEF) raccoglie le valutazioni espresse da operatori 
residenti nel Paese in cui viene operata la ricerca peraltro 
secondo l’ottica adottata nel proprio Paese. Tale sistema 
consente per un verso di depurare le rilevazioni da valutazioni 
fatte sulla base di criteri e sensibilità localistiche, che peraltro 
impedirebbero il confronto con realtà diverse, dall’altro, evita di 
attribuire un rilievo improprio all’approccio tipico dei Paesi 
occidentali avanzati (USA e Canada).    

 
b) Il Comitato direttivo di Transparency, per selezionare le fonti si è 

ispirato alla loro affidabilità e trasparenza. Pertanto ha richiesto 
che: 

- ogni fonte prendesse in considerazione diversi Paesi con 
parametri omogenei, proprio per consentire di mettere in 
relazione diverse realtà; 

- le ricerche fossero indirizzate a misurare il fenomeno nel 
suo complesso, senza confonderlo con altre tematiche 
quali l’instabilità politica o il nazionalismo. 

 
c) Le diverse gradazioni terminologiche adottate da fonti distinte, 

colgono caratteristiche comuni di un fenomeno articolato che 
comunque viene preso deliberatamente in considerazione nel 
suo complesso, senza distinguere specifici aspetti al suo interno 
(nepotismo, mance o pagamenti più consistenti, scambio politica 
o corruzione in ambito amministrativo). La bontà di tale 
approccio avrebbe trovato recentemente conferma nella ricerca 
commissionata al WEF, cui è stato chiesto di operare rilevazioni 
distinguendo tra corruzione “minuta” e grande corruzione. 
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Nonostante alcune sensibili differenze nella percezione delle 
sue diverse manifestazioni nelle varie realtà ne è emersa una 
tale interrelazione tra i due aspetti che l’opportunità di un’unica 
rilevazione è stata confermata.   

 
d) I dati si integrano bene a prescindere dalle metodologie di 

rilevamento adottate compensando l’eventuale incidenza di 
giudizi di parte. 

 
e) E’ stato tenuto in considerazione anche il possibile effetto 

indotto dalla influenza che il CPI ha assunto nel tempo. Si è 
ritenuto che ciò potrebbe spingere gli intervistati ad assecondare 
le valutazioni già espresse invece di esprimere giudizi fondati 
sull’esperienza personale. Al fine di valutare tale fattore è stato 
inserito nella ricerca sviluppata dal WEF il quesito circa il livello 
di conoscenza da parte dell’intervistato del CPI. Ne sono derivati 
due gruppi nei confronti dei quali sono stati adottati due distinti 
indici sulla corruzione. Le differenze sono risultate 
assolutamente marginali tali da escludere che la  familiarità con 
il CPI influenzi i giudizi espressi dagli intervistati. Ne deriva che 
la raccolta delle percezioni fornisce un utile contributo alla 
comprensione dei reali livelli di corruzione.    

 
f) Il CPI tiene in considerazione le valutazioni espresse nei due 

anni precedenti per evitare picchi dovuti a circostanze 
episodiche, a tal fine le valutazioni inserite in ricerche quali 
quelle curate dal WEF, IMD, e PERC sono tenute in 
considerazione per il biennio precedente. Tale metodologia, 
evidentemente, non si attaglia a ricerche operate da agenzie di 
analisi quali FH, MIG, UNECA e WMRC dove gli operatori, a 
seguito di un’analisi periodica sui singoli Paesi, attribuiscono un 
punteggio solo a seguito di approfondite discussioni all’esito 
delle quali si perviene ad un aggiustamento dei valori. Operare 
una media in tali casi è stato considerato inopportuno, 
preferendo tenere conto esclusivamente delle ultime 
segnalazioni.  

 
Per il 2006 si è anche fatto riferimento ad un biennio e non 

più ad un triennio per favorire rilevazioni puntuali. Mentre, infatti, 
il CPI non è considerato un metro perfetto per la misurazione 
aggiornata delle politiche anticorruzione, si è ritenuto che una 
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tale scelta senza incidere negativamente sulle valutazioni finisse 
col privilegiare le caratteristiche del singolo Paese. Quello che TI 
sottolinea è l’opportunità di procedere a valutazioni comparative 
dei singoli Paesi, sulla base dei punteggi attribuiti e non della 
posizione nella classifica, che può variare anche in relazione 
all’inserimento di altri Stati. I dati, peraltro, possono anche 
mutare in relazione al campione o alla metodologia applicata per 
la loro rilevazione. D’altra parte il CPI non è stato concepito per 
rilevare dei trend ma per avvalersi di analisti e uomini d’affari per 
fotografare la situazione esistente in determinate realtà. Ciò 
nonostante, il confronto tra i dati recepiti nel 2005 e quelli del 
2006 consente di operare comunque dei confronti e rilevare 
delle variazioni in negativo o in positivo del livello di percezione 
della corruzione nel singolo Paese che non dipendano da fattori 
tecnici.  
  

2) BPI -  Bribe Payer Index (Indice di Propensione alla 
Corruzione).  
Consiste in una classifica dei 30 Paesi leader nelle esportazioni 
che, nonostante l’introduzione di opportune disposizioni nel 
proprio ordinamento, ricorrono a condotte corruttive al fine di 
ottenere commesse all’estero. Esso fornisce il metro dei 
progressi nell’adozione della Convenzione OCSE, che, ratificata 
anche dall’Italia, consente di perseguire i comportamenti 
corruttivi praticati nei confronti di funzionari stranieri nelle 
transazioni internazionali per riaffermare il rispetto della 
competizione leale. Anche questo indice è stato 
progressivamente aggiornato ed adattato alle esigenze della 
ricerca. Attualmente fornisce elementi in ordine a: propensione 
delle aziende esportatrici a corrompere, settori più interessati dal 
fenomeno, grado di consapevolezza dei dirigenti delle più grandi 
società circa le caratteristiche della Convezione OCSE contro la 
corruzione, processo di adeguamento alla Convenzione; 
percezione delle pratiche commerciali scorrette, effettivo ricorso 
al pagamento di tangenti per ottenere contratti. La ricerca sul 
BPI è stata condotta tra i paesi emergenti, maggiormente 
interessati dal flusso di investimenti stranieri e dalle importazioni 
di beni o servizi. Le 11.232 interviste attraverso cui sono stati 
acquisiti i dati, sono state somministrate nell’ambito 
dell’inchiesta curata dal WEF nell’ambito dell’Executive Opinion 
Survey del 2006, ad alti dirigenti di aziende nazionali e 
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multinazionali, ma anche a responsabili finanziari, Camere di 
Commercio, banche nazionali e straniere e studi legali 
commerciali operanti in 125 Paesi. Si tratta quindi di esperti del 
commercio internazionale, la cui percezione del fenomeno è 
particolarmente qualificata ed attendibile. Le domande di 
specifico rilievo per l’indagine attengono alla propensione delle 
imprese operanti all’estero ad offrire doni ovvero a ricorrere a 
pagamenti in nero. 
 

3)  GCB- Global Corruption Barometer (Barometro di 
Percezione della Corruzione). 
E’ il parametro ideato più recentemente (2003) da Transparency 
International in collaborazione con la Gallup International che 
l’anno precedente aveva avviato una ricerca denominata “la 
voce della gente” per conoscere l’opinione di cittadini di diversi 
Paesi in materia di terrorismo, ambiente, governance e 
democrazia. La Gallup è una società di sondaggi svizzera 
costituita nel 1947 che conta su 55 membri in ambito 
internazionale, i quali avendo adottato il medesimo statuto, si 
sono impegnati ad assicurare pari competenza e standard 
qualitativi. 
Il Barometro si basa su un’intervista proposta a quasi 60.000 
cittadini, di condizioni economiche diverse, di 62 Paesi, riuniti in 
aree almeno tendenzialmente omogenee (UE allargata, Sud-Est 
Europeo, Nuovi Stati Indipendenti, America Latina, Estremo 
Oriente, America del Nord). A costoro sono stati posti i seguenti 
quesiti attinenti la percezione della diffusione della corruzione in 
vari settori fondamentali della vita associata quali la politica, la  
magistratura, le istituzioni pubbliche, l’informazione:  
- “Si ritiene che la corruzione incida su aspetti diversi di questo 

Paese. Dal suo punto di vista la corruzione su aspetti quali la 
vita privata, l’ambiente di lavoro, la vita politica: non rileva 
affatto, in minima parte, moderatamente, molto?” 

- “Come valuta gli interventi governativi nel contrasto alla 
corruzione? Molto efficaci, efficaci, non efficaci, assenti, non 
solo non la contrasta ma la favorisce”. 

- “A quale livello ritiene si sia insinuata la corruzione (1-5) nei 
seguenti organismi: Partiti politici, Parlamento, Affari, Media, 
Militari, ONG, Corpi religiosi?”    

- “A quale livello ritiene si sia insinuata la corruzione (1-5) nei 
seguenti servizi: Educazione, Sistema giudiziario, Servizio 
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sanitario, Polizia, Registri pubblici (stato civile, permessi e 
licenze), Utilities (acqua, luce, telefono), Entrate fiscali?” 

- “Negli scorsi 12 mesi ha avuto almeno un rapporto, mediato o 
diretto, con alcuno di questi?” 

- “Negli scorsi 12 mesi ha avuto occasione di offrire un dono a 
loro esponenti?” 

- “Negli scorsi 12 mesi in quante occasioni ha offerto 
qualunque tipo di dono a loro esponenti?”  

- “Di quale entità?”  
 

Dai risultati emergono aspetti allarmanti in ordine a determinati 
settori comunque considerati affetti dalla corruzione, quali: i 
partiti politici, gli uffici delle imposte, le forze di polizia, 
l’ordinamento giudiziario. Senza alcuna pretesa di completezza, 
ma con riferimento a dati obiettivi di esperienza, il Barometro 
costituisce comunque l’unica ricerca a periodicità annuale mirata 
a rilevare percezione ed esperienze di corruzione in ambito 
internazionale. Essa fornisce indicazioni circa lo stato delle 
iniziative e dei successi conseguiti nel contrasto al fenomeno e 
consente anche di tracciare delle linee evolutive dello stesso nei 
diversi Paesi registrando cambiamenti e sensazioni su 
determinati comparti delle istituzioni.  

 
Sono state evidenziate delle correlazioni tra CPI 2005 e 

BPI 2006 benché tendano a misurare aspetti diversi della 
corruzione e ricorrano a metodologie diverse. Mentre il CPI crea 
una classifica dei Paesi in relazione alla percezione della 
corruzione da parte di pubblici ufficiali ed esponenti politici, il BPI 
propone una classifica dei Paesi in relazione alla propensione 
delle rispettive imprese ricorrere a pratiche corruttive all’estero. 
Comparando i risultati emergono significative correlazioni: di 
solito i Paesi mal posizionati secondo CPI, occupano posizioni di 
basso profilo anche secondo il BPI. Le eccezioni, peraltro non 
numerose, offrono il destro a considerazioni ulteriori. Ad 
esempio imprese di Singapore, Hong Kong e Taiwan quando 
operano all’estero, in ambienti evidentemente più permissivi e 
meno strutturati di quelli di origine, sono decisamente più 
propense a corrompere di quanto farebbero nel Paese d’origine, 
evidenziando così l’esigenza a che i rispettivi governi assumano 
più immediate e stringenti iniziative per perseguire i 
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comportamenti corruttivi all’estero in linea con gli impegni della 
Convenzione OCSE. 

      
   Dopo questa ampia premessa sugli indici elaborati da TI, 

possiamo ora focalizzare l’attenzione sul nostro Paese. Va 
subito registrata una tendenza, contrastata solo intorno agli anni 
2000/2001, ad occupare posizioni progressivamente più basse 
nella classifica stilata da TI sia sulla base del CPI che, 
coerentemente, degli altri indici.   

    
   Se da una parte tali risultati risultano in linea con le 

sensazioni nutrite a livello di opinione pubblica, dall’altra non 
risulta chiaro, almeno nella misura auspicabile, quale sia il peso 
ponderato di determinati fattori rispetto ad altri nella 
determinazione del punteggio di volta in volta attribuito, ciò che 
rischia di sminuire la portata dello sforzo compiuto dagli artefici 
dell’indice, non consentendo, di fatto, un confronto tecnico sui 
dati.  

   
Alcune considerazioni di massima possono essere svolte 

sulla base dei comunicati stampa pubblicati nel corso degli anni, 
con l’avvertenza che da essi possono ben ricavarsi delle chiavi 
di lettura del fenomeno, ma non certo auspicabili elementi 
obiettivi di valutazione. Dalla lettura di tali documenti se ne può 
ricavare che, già nel 2000, le iniziative assunte da TI nel settore 
scolastico, con l’avvio di un programma di educazione civica e 
morale, ed in quello degli appalti, con la proposizione dei patti di 
integrità ai rappresentanti degli enti locali, abbiano subito inciso 
positivamente sulla valutazione del Paese, che ha continuato a 
beneficiarne, anche a seguito della loro effettiva entrata a 
regime, l’anno successivo, quando l’Italia ottenne la migliore 
posizione in assoluto. Dal 2002 pesano invece le due velocità 
con cui procede il Paese anche in altri settori, con aree che 
ottengono punteggi di assoluto rilievo ed altre in cui la 
percezione del fenomeno risulta ben al di sotto della sufficienza, 
penalizzandone l’immagine complessiva. Nel 2003 nonostante il 
lieve miglioramento nel punteggio medio ottenuto, l’Italia perde 
ancora qualche posizione condividendo assieme ad altri Paesi, 
la grave infiltrazione del fenomeno in settori quali i partiti politici, 
la magistratura ed il servizio sanitario. Anche l’istituzione di 
questo Alto Commissario, nel corso del 2004, non è stata 



 105

ritenuta sufficiente a sollevare la valutazione del Paese, in cui “si 
evidenza una situazione di criticità delle pubbliche istituzioni, in 
termini di autorevolezza, capacità gestionale, efficienza, 
immagine” ed in cui si avverte ancora l’esigenza di “insistere 
sulla formazione etica di dipendenti ed amministratori pubblici, 
nonché sull’adozione di sistemi di integrità condivisi”: un chiaro 
riferimento alla necessità di continuare a portare avanti le 
iniziative già assunte da TI con i patti di integrità  ed i programmi 
di formazione civica ed etica, anche per la P.A. Il giudizio 
espresso non muta neanche l’anno successivo quando si 
osserva che, a fronte di “una crescente attenzione verso i danni 
morali ed economici indotti dalla corruzione” e nonostante 
l’adozione di “lodevoli iniziative”, tali azioni risultano 
“scarsamente valorizzate dai media e non riescono a riverberare 
il valore dell’esempio positivo e convogliare gli sforzi di 
miglioramento”. Nella pur sostanziale genericità dell’assunto si è 
ritenuto che sulla valutazione del sistema Paese abbiano inciso 
negativamente sia le aspettative rimaste deluse in ordine 
all’ingresso nel GRECO, che l’avvertita necessità di avviare 
controlli in capo alle società a capitale pubblico, oltre che 
l’esigenza di maggiore trasparenza nel conferimento di incarichi, 
cui si provvederebbe secondo criteri clientelari. Aspetti questi 
che, benché di comune esperienza, dovrebbero, invero, risultare 
da vincoli ed inefficienze emersi nel corso degli studi 
commissionati da TI, ma su cui non è stato però possibile 
acquisire dettagli ulteriori. Nel 2006 si registra un ulteriore 
peggioramento della posizione, tanto che vengono spese da TI 
le parole più allarmate degli ultimi anni, con la constatazione di 
un appiattimento verso il basso delle voci sulla base delle quali 
viene elaborato il punteggio attribuito al Paese.  
  
 Per converso si auspica che le iniziative programmatiche 
assunte nel recentissimo passato, sia da parte governativa, per 
esempio in materia di liberalizzazioni e snellimento delle 
procedure per avviare iniziative imprenditoriali, che da parte di 
questo organismo, quali la predisposizione di un programma di 
formazione, la ratifica della Convenzione ONU, che tanto aveva 
pesato in sede internazionale in termini di considerazione 
complessiva del sistema Paese, e l’adesione, da ultimo, al 
GRECO, siano fattori la cui incidenza, non possa che produrre 
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un effetto sensibilmente positivo sulla valutazione complessiva 
della nazione. 

    
Tuttavia, pur riconoscendo, per quanto sinora ampiamente 

esposto, i meriti dell’azione svolta da TI, non si può non 
evidenziare alcuni aspetti problematici emersi dall’esame fin qui 
svolto, utili a meglio cogliere i limiti dei parametri sopra illustrati 
anche nella prospettiva di un loro auspicabile miglioramento in 
termini di obiettività di valutazione ed elaborazione dei dati. Del 
resto, nel corso di una recente occasione, anche lo stesso 
teorizzatore del CPI, prof. Johann Graf Lambsdorff, ha 
ammesso che non è facile dimostrare i fattori sulla base dei 
quali un Paese si collochi in una posizione migliore o peggiore 
rispetto al passato; ciò che costituisce evidentemente un limite 
al quale però tuttora non si è riusciti a porre rimedio, non per 
scarsa sensibilità alla problematica ma anche per la carenza di 
adeguate risorse economiche da destinare a tale obiettivo. Altro 
limite può essere considerato il fatto il CPI non è uno strumento 
concepito per elaborare un trend sulla diffusione della 
corruzione in un paese (quindi, il CPI di un anno non può essere 
comparato ai CPI degli anni precedenti), dal momento che il 
numero e il contenuto delle interviste proposte a ciascun Paese 
variano ogni anno, così come la metodologia impiegata ed il 
numero delle nazioni esaminate. Per verificare il trend della 
corruzione in un Paese, TI ha elaborato il diverso indice del 
“BAROMETRO DI PERCEZIONE DELLA CORRUZIONE”, che indaga sul 
sentire collettivo di anno in anno. Tale indice, tuttavia, appare 
pesantemente influenzato dalla valutazione soggettiva e dalla 
composizione del campione analizzato. Pertanto, il quadro di 
conoscenza del fenomeno desumibile dagli indici di TI, mentre 
offre sicuramente qualche spunto di riflessione importante 
(quale la centralità dell’impegno sulla formazione, l’esigenza di 
innalzare il livello di eticità nella imprese, il rilievo della serietà 
dell’impegno internazionale) non appare pienamente 
soddisfacente per corrispondere alle necessità di azione 
dell’Alto Commissario, siccome illustrate nel paragrafo 
precedente, vuoi in termini di analisi delle cause e delle diverse 
forme di manifestazione, vuoi in termini di valutazione di impatto 
delle politiche anti-corruzione.  
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Alla luce di tali considerazioni, mentre si ritiene di 
continuare ad esprimere il proprio apprezzamento e 
considerazione per l’impegno di TI sul punto, auspicando di 
avviare sul tema una proficua collaborazione, l’Alto Commissario 
ha ritenuto doveroso percorrere anche strade alternative, 
avviando iniziative autonome per la rilevazione del livello di 
corruzione nel Paese, finalizzata alla acquisizione di quella 
conoscenza approfondita del fenomeno che, per quanto si è 
detto, è essenziale per lo stesso svolgimento della missione 
istituzionale.  

 
 

c) LA RICERCA DI METODI OBIETTIVI DI 
RILEVAZIONE E L’IMPORTANZA 
DELL’ACQUISIZIONE DEI DATI 
STATISTICI: CRITICITÀ E PROSPETTIVE 
DI SVILUPPO. 

 
La ricerca di metodi obiettivi di rilevazione del fenomeno 

corruzione è, dunque, una delle azioni prioritarie individuate 
dall’Alto Commissario. In questo senso, nell’intento di affiancare 
al metodo di rilevazione dei dati adottato da Transparency 
International una propria analisi, l’Alto Commissario ha ritenuto 
di attribuire valenza prioritaria all’acquisizione di dati statistici 
concreti inerenti i reati di interesse, assumendo i dati giudiziari 
come ineludibile punto di partenza per la ricostruzione del 
fenomeno. 
 

Il concetto in base al quale una convergenza di dati 
provenienti da diverse fonti in un unico valore rafforza 
l’affidabilità di ciascuna rilevazione è alla base della decisione di 
rivolgersi ad una serie di organi istituzionali che a differente titolo 
e ciascuno per il proprio ambito di competenza, hanno una 
cognizione numerica e concreta dei reati di stretto interesse, 
nell’intento di costruire ed alimentare un rapporto duraturo di 
collaborazione. 

 
Già alla fine dell’anno 2005, l’Alto Commissario aveva 

stipulato un Protocollo d’intesa con il Dipartimento di Pubblica 
Sicurezza mirante allo scambio di dati statistici desunti dalle 
relative banche dati (SDI) e allo scambio di relazioni sui 
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fenomeni criminali di interesse, con particolare riguardo ai 
condizionamenti della criminalità comune ed organizzata di tipo 
mafioso nella pubblica amministrazione in ambito nazionale e 
internazionale. 
 

Come per il Dipartimento di P.S., anche con l’ISTAT l’Alto 
Commissario aveva già avviato, da diverso tempo, una specifica 
collaborazione che aveva portato all’acquisizione e allo studio di 
dati statistici di interesse. 
 

Per altro verso, in relazione allo specifico profilo di 
interesse relativo ai pericoli di condizionamento della criminalità 
organizzata sulla Pubblica Amministrazione, nel 2005 è stata 
stipulata una convenzione con la Direzione Nazionale Antimafia.  
 

Sono, invece, ascrivibili al semestre di riferimento le 
recenti iniziative intese ad avviare una collaborazione con il 
Ministero della Giustizia ed in particolare con il Dipartimento per 
gli Affari di Giustizia e con la Direzione Generale di Statistica, 
nonché con la Corte Suprema di Cassazione.  
 

Come si vedrà, la collazione degli elementi resi disponibili 
non appare affatto agevole, dal momento che le diverse fonti, 
pur considerando il medesimo profilo del fenomeno, vale a dire 
la sua rilevanza giudiziaria,  trattano il dato in base a differenti 
criteri, in coerenza con il precipuo interesse sotteso al proprio 
mandato istituzionale. Di qui la difficoltà di svolgere compiute e 
sicure valutazioni in base ai dati sinora acquisiti, provenienti da 
soggetti diversi ed elaborati con metodologie diverse, per 
ottenere la cognizione certa e numerica del fenomeno 
corruzione e delle altre forme di illecito.  In questa sede, 
pertanto, ci si limiterà a commentare separatamente i dati forniti 
dai diversi organismi al fine di trarne qualche prima 
considerazione, nella piena consapevolezza che, allo stato, 
rimane preclusa ogni seria possibilità di svolgere valutazioni di 
comparazione fra i risultati delle singole analisi, stante la 
eterogeneità dei criteri di riferimento. L’impegno futuro, sarà nel 
breve periodo quello di sviluppare la collaborazione con gli 
organismi già interessati, al fine di ampliare e migliorare la 
gamma e la qualità dei dati a disposizione; nel medio-lungo 
periodo, invece, dovrà procedersi ad una attenta ricognizione 
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delle fonti di interesse, ulteriori rispetto a quelle giudiziarie e 
ritenute utili per la ricostruzione del fenomeno, al fine di 
estendere i riferimenti necessari per un’analisi compiuta; in 
parallelo, occorrerà studiare e sviluppare metodi che valgano a 
consentire l’elaborazione scientificamente valida di analisi 
comparative di fonti eterogenee.  
 

Con queste precisazioni, nel presente paragrafo verranno 
di seguito brevemente commentati i dati resi disponibili dal 
Dipartimento di Pubblica Sicurezza, dal Casellario Giudiziale 
Centrale e dalla Corte Suprema di Cassazione, mentre le 
collaborazioni positivamente avviate con la Direzione Nazionale 
Antimafia, quanto ai fenomeni di condizionamento da parte della 
criminalità organizzata, con la Direzione Generale di Statistica 
del Ministero della Giustizia, quanto ai procedimenti penali, 
pendenti e definiti, per reati di interesse, e con l’ISTAT, quanto 
alla elaborazione, come risultato di sintesi, dei dati “SDI” e 
“Giustizia”, potranno condurre a maturazione utili sviluppi nel 
successivo semestre.  

 
I dati sulle notizie reato trasmessi dal Dipartimento di 

Pubblica Sicurezza. 
 
In attuazione del Protocollo d’Intesa siglato tra questa 

organizzazione ed il Dipartimento di Pubblica Sicurezza in data 
15 dicembre 2005, il Servizio di Analisi Criminale (S.A.C.) della 
Direzione Centrale di Polizia Criminale ha trasmesso i dati 
statistici relativi ai reati per l’annualità 2006 di interesse per 
questo Alto Commissario perché afferenti direttamente o 
indirettamente  (cioè strumentalmente quali reati mezzo) all’area 
tematica dei reati contro la pubblica amministrazione ovvero 
perché indice di un malfunzionamento della P.A. stessa a 
cagione di un possibile condizionamento da parte della 
criminalità organizzata. 

 
Prima ancora di procedere ad un breve commento circa i 

dati trasmessi, è bene precisare che la qualità dei dati “SDI”, 
cioè dei dati che rappresentano la risultante delle attività 
d’indagine condotte dalle Forze di Polizia, presenta alcuni profili 
problematici, vuoi perché l’immissione dei dati non sempre 
avviene in tempo reale, vuoi perché i dati immessi non sempre 
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contengono tutti gli elementi caratterizzanti la notizia di reato, 
vuoi, infine, perché l’ipotesi investigativa non sempre trova 
riscontro nella conseguente vicenda giudiziaria, anche perché, 
allo stato, non si dispone della possibilità di correlare con 
sicurezza i dati “SDI” a quelli del casellario giudiziale. 

 
Sotto altro profilo, il dato di cui si dispone non consente di 

risalire al settore nel quale opera il pubblico ufficiale presunto 
autore del reato proprio, circostanza questa che, invece, appare 
rilevante per individuare i settori della pubblica amministrazione 
maggiormente attinte da fenomeni corruttivi, per tracciare linee 
evolutive all’interno delle stesse descrivendo le bande di 
oscillazione di siffatti fenomeni, per elaborare un’adeguata 
strategia di contrasto e di verificarne l’efficacia alla luce dei 
risultati statistici degli anni a venire. 

 
Altro aspetto che merita di essere preliminarmente 

segnalato pertiene alla non cognizione del numero di indagini 
che hanno consentito di portare alla luce un certo numero di 
reati (ad esempio di concussione) e di denunciare-arrestare un 
certo numero di persone; con la conseguenza che non si può 
verificare se, in ipotesi, l’apparente aumento del dato relativo ad 
uno specifico reato sia il risultato di una sola indagine, piuttosto 
che di un generalizzato e capillare incremento sul territorio di 
quello specifico reato. 

 
Infine, come già anticipato, il “dato SDI” può non trovare 

uno “sbocco giudiziario” coerente, e ciò perché, in ipotesi, il 
Pubblico Ministero non ravvisa la sussistenza di elementi per 
sostenere l’accusa in giudizio (e pertanto non formula la 
richiesta di rinvio a giudizio), ovvero perché non ritiene 
tecnicamente corretta la “forma juris” ipotizzata nella notizia di 
reato, contestando, pertanto, un reato diverso; ancora, può 
verificarsi che, nel corso dei gradi di giudizio, la posizione di 
taluni soggetti venga stralciata (con conseguente iscrizione di 
ulteriori procedimenti penali, che nascono dal filone principale di 
indagine), ovvero che taluni reati contestati vengano derubricati, 
o che si addivenga ad una sentenza di assoluzione o che, 
comunque, il processo si estingua per altre cause senza 
pervenire ad un giudicato di condanna. 
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Tutti i profili sopra delineati vanno tenuti nel debito conto al 
fine di attribuire il giusto peso e significato alle valutazioni che si 
vanno ad esprimere in merito all’evoluzione dei dati “SDI” con 
riferimento ai reati di maggiore interesse e pertinenza con la 
tematica della corruzione nell’arco temporale 2004-2006. 

 
Passando all’esame dei dati trasmessi, si nota come sono 

in leggero calo (del 10%) rispetto all’annualità 2005 l’abuso di 
ufficio, il peculato e l’istigazione alla corruzione. In particolare, 
merita di essere segnalata per la sua importanza strategica la 
forma juris dell’abuso di ufficio, delitto di natura 
omnicomprensiva e residuale che viene contestato spesse volte 
in prima battuta, in attesa, cioè, di affinare gli elementi probatori 
allo scopo di suffragare ipotesi di reato più specifiche e 
pregnanti. La natura e la funzione di siffatto reato spiegano il 
perché lo stesso sia contestato in maniera così diffusa (nel 2006 
sono stati segnalati 935 reati commessi), ancorché, come detto, 
si segnala una flessione del 10% rispetto al 2005 (anno nel 
quale erano stati segnalati 1051 reati commessi). 

 
Significativa, invece, la flessione, stimabile attorno al 40%, 

del dato relativo alle persone denunciate-arrestate per abuso di 
ufficio nel 2006 (1262, a fronte delle 2075 del 2005), che si 
giustifica, presumibilmente, considerando il minor numero di 
persone che sono concorse nei singoli reati. 

 
Si rileva, altresì, un calo sensibile rispetto all’annualità 

2005 nelle fattispecie di reato della concussione (30%), della 
corruzione di incaricato di pubblico servizio (50%) e della 
corruzione per atti d’ufficio (50%), a fronte di una sostanziale 
identità di dati con riferimento alla corruzione per atti contrari ai 
doveri di ufficio. Nondimeno, il dato numerico dei reati di 
concussione contestati si apprezza come molto vicino a quello 
della corruzione per atto contrario ai doveri di ufficio, che 
rappresenta il reato di corruzione in senso stretto più contestato. 

 
La riduzione della metà delle contestazioni in relazione ai 

delitti di corruzione di persona incaricata di pubblico servizio e di 
corruzione in atti di ufficio, pur in considerazione del fatto che il 
numero dei reati è obiettivamente molto contenuto, può essere 
indice, da una parte di un sensibile decremento nella 
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perpetrazione delle dette fattispecie e correlativamente di un 
tendenziale svolgersi dei pubblici servizi e delle pubbliche 
funzioni in genere in un solco o secondo direttrici di maggiore 
legalità  e di minore mercimonio delle pubbliche funzioni, 
dall’altra, alternativamente, di una minore incisività delle attività 
d’indagine in materia incapaci di far emergere tali fenomeni 
criminosi ontologicamente sommersi. 

 
Merita di essere segnalato, invece, come il dato che desta 

maggiore interesse e che si presta a considerazioni, anche di 
carattere sistematico, di maggiore pregnanza, quello relativo 
all’aumento del 65% rispetto all’anno 2005 dei fatti di corruzione 
in atti giudiziari, registrando, dunque, un trend decisamente 
ascendente del fenomeno, peraltro confermato dalle cronache 
giornalistiche degli ultimi mesi, pur a fronte di un dato assoluto 
obiettivamente basso dei reati contestati.  

 
Infine, va evidenziato il dato relativo ai delitti di indebita 

percezione di erogazioni a danno dello Stato e di truffa 
aggravata per il conseguimento di erogazione pubbliche, che 
hanno registrato, rispetto al 2005, un aumento percentuale 
rispettivamente del 40% e del 200% su un numero di reati 
contestati già molto cospicuo. Tali reati, pur non implicando 
necessariamente, dal punto di vista della struttura del reato, la 
partecipazione di soggetti esercenti pubbliche funzioni o servizi, 
e perciò pur non costituendo reati propri, tuttavia hanno un 
indubbio riverbero nei confronti dello Stato, cagionando un 
danno al bilancio pubblico mediante deviazione di finanziamenti  
pubblici dai canali e dai destinatari ai quali dovrebbero essere 
causalmente e teleologicamente indirizzati. Questo trend 
ascendente, molto pronunciato, dimostra come gli interessi delle 
organizzazioni criminali si stanno vieppiù indirizzando, in 
quest’ultimo periodo, all’intercettamento di finanziamenti 
pubblici, necessitando ciò, pertanto, una profonda ed attenta 
rivisitazione normativa in materia, un’implementazione dei 
controlli, sotto il profilo dell’effettività e dell’efficacia, magari 
potenziando quelli ex ante, e cioè in una fase anteriore 
all’erogazione dei finanziamenti, nonché l’introduzione di 
strumenti che consentano di seguire, magari di vincolare, i flussi 
finanziari erogati e di procedure di recupero laddove si accerti 
l’utilizzo indebito degli stessi. Per una analisi dettagliata di questi 
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profili, si rinvia alla parte quarta, nel paragrafo dedicato alla 
collaborazione avviata con l’OLAF, laddove si esporranno più 
diffusamente le specifiche iniziative avviate dall’Alto 
Commissario in materia.  

 
Il trend dei dati di interesse, così come illustrato, è stato 

anche rappresentato plasticamente mediante alcune 
visualizzazioni grafiche, in allegato alla presente relazione, che 
consentono di apprezzare con evidenza le bande di oscillazione 
dei dati relativi ai reati, analizzati singolarmente e nella loro 
dimensione comparativa, nel corso del triennio 2003-2005. 

 
I dati relativi alle condanne trasmessi dal Casellario 

Giudiziale Centrale.  
 
Il Dipartimento per gli Affari di Giustizia ha fornito, grazie al 

patrimonio informativo presente nel Casellario Giudiziale 
Centrale, i dati delle sentenze definitive di condanna nelle 
materie di interesse per il periodo 1996-2006, sviluppati, nel 
dettaglio, nei grafici allegati alla presente relazione e che di 
seguito si commentano, con l’avvertenza, quanto alla qualità dei 
dati, del mancato aggiornamento in tempo reale. 

 
Per quasi tutti i reati (eccezion fatta per la corruzione in atti 

giudiziari) il dato significativo che emerge è la coincidente 
consistenza numerica riferita all’anno 1996 (evidentemente 
reflusso dell’indagine “mani pulite”). 

 
Negli estremi dell’arco temporale di riferimento, dal 1996 al 

2006, si assiste ad una diminuzione delle sentenze passate in 
giudicato che oscilla rispetto al valore apicale da un massimo 
del 96% (abuso d’ufficio) ad un minimo del 38% (corruzione per 
un atto d’ufficio). 

 
Il reato con andamento maggiormente costante è il 

peculato, mentre l’indice più alto annovera la corruzione per atto 
contrario ai doveri del proprio ufficio. 

 
Più in dettaglio, nella compilazione di un’ipotetica griglia in 

ordine decrescente riferita all’incidenza numerica delle sentenze 
prodotte nel decennio si registrano : 
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 - Corruzione per atto contrario ai doveri del proprio ufficio        n. 6091    
  
 - Peculato                                                                                   n. 4737     
   
 - Abuso d’ufficio                                                                         n. 4634    
 
 - Concussione                                                                            n. 2579   
  
  - Corruzione per atto d’ufficio                                                    n.   348       
 
  - Corruzione in atti giudiziari                                                      n.    83         
 
  - Corruzione di persona incaricata di un pubblico servizio        n.    81         
 
 

In sintesi si rileva come a fronte di un totale di 18.853 di 
reati oggetto di sentenza di condanna passata in giudicato, 
rispetto al dato complessivo, la corruzione per atto contrario ai 
doveri del proprio ufficio ne costituisce il 32,83%, il peculato il 
25,53%, l’abuso d’ufficio il 24,97%, la corruzione per atto 
d’ufficio l ‘1,87 %, la corruzione in atti giudiziari lo 0,44% e la 
corruzione di persona incaricata di pubblico servizio lo 0,43%. 
Relativamente alle ipotesi di corruttela “strictu sensu” notiamo 
come la corruzione per atto contrario ai doveri del proprio ufficio 
si attesta dal 1996 al 2000 su valori alti assorbendo ben il 72 % 
del dato complessivo riferito all’intero decennio e oscillando 
rispetto al parametro massimo del 1996 (1041) in una soglia 
compresa tra il 7,3% e il 48,3 %. Il decremento dell’andamento 
rispetto agli estremi di riferimento temporali è assolutamente 
consistente e pari al 87,51%, inferiore solo al summenzionato 
abuso d’ufficio. Di assoluto minor rilievo è la corruzione per atto 
d’ufficio il cui dato numerico è pari solamente al 5,71% della 
corruzione propria  e in cui la sperequazione in termini 
percentuali dei due estremi temporali di riferimento è pari solo al 
38%, attestandosi come la minore fatta registrare tra le 
fattispecie delittuose contemplate. Di assoluta minor rilevanza 
sono la corruzione in atti giudiziari e di persona incaricata di 
pubblico servizio, la cui episodicità dei reati perseguiti 
rappresenta solamente 0,88 % del dato complessivo di 
interesse. 
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 I dati giudiziari trasmessi dalla Corte Suprema di 
Cassazione. 
 

Come detto, recentissima è anche la collaborazione 
istaurata con la Corte Suprema di Cassazione, la quale ha 
fornito i dati relativi ai reati di interesse, contenuti nei propri 
archivi informatici. In particolare, sono pervenuti i dati relativi ai 
procedimenti definiti nel 2006 suddivisi per esito e reato e quelli 
relativi ai procedimenti pervenuti al 31.5.2007, suddivisi per 
anno di provenienza e reato principale.  

 
I dati così acquisiti sono sviluppati nel dettaglio, nei grafici 

allegati alla presente relazione, mentre di seguito si procede ad 
un breve commento, con l’avvertenza, quanto al numero 
complessivo dei reati che l’attendibilità del dato può essere 
inficiata dalla circostanza che, talvolta, viene indicato nel registro 
informatico solo il reato principale, omettendo, dunque, 
l’indicazione di altri eventuali reati concorrenti. E’ tuttavia 
assicurato un aggiornamento tempestivo del dato, che, per 
questo verso, consente valutazioni più aggiornate circa il trend 
del fenomeno. 

 
A differenza della scansione appena descritta, analizzando 

i dati pervenuti dalla Corte Suprema di Cassazione,  si  rileva, 
per le medesime tipologie di reato esaminate, un andamento 
tendenzialmente costante (talora addirittura crescente). Peraltro, 
il periodo temporale di riferimento non fornisce un parametro 
cronologico comune indicativo del valore apicale dei 
procedimenti perfezionati. 

 
Tra le tipologie esaminate quella con andamento 

maggiormente costante è la corruzione per un atto contrario ai 
doveri d’ufficio nel quale le oscillazioni del relativo picco rispetto 
al valore massimo si attestano nella soglia compresa tra il 
5,14% e il 21,64%.  

 
Volendo  procedere alla compilazione di un’ipotetica griglia 

in ordine decrescente riferita all’incidenza numerica dei 
procedimenti definiti nel periodo di tempo esaminato si registra 
quanto segue:   
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- abuso d’ufficio                                               n. 1480  
     
- concussione       n. 737
    
- peculato                                                                          n.    670  
   
- corruzione per atto contrario doveri ufficio            n.    654 
        
- corruzione per atto d’ufficio                     n.      68 
                  
- corruzione persona incaricata di pubblico servizio         n.        8 
      
- corruzione in atti giudiziari                                              n.        5 
 
          Pertanto, a fronte di un totale di 3622 procedimenti, il 
40,8% ha riguardato ipotesi di abuso d’ufficio, il 20,34 % ipotesi 
di concussione, il 18,4% ipotesi di peculato, il 18,05 % ipotesi di 
corruzione per atto contrario ai doveri di ufficio, l’1,87 % ipotesi 
di corruzione per atto d’ufficio, 0,22 % ipotesi di corruzione di 
persona incaricata di pubblico servizio ed infine lo 0,15% ipotesi 
di corruzione in atti giudiziari. 
 
 Inoltre, esaminando l’esito dei ricorsi per cassazione nella 
materia di interesse, può affermarsi la sussistenza di un certo 
grado di stabilità della decisione oggetto di ricorso, 
apprezzandosi un’assoluta prevalenza dei casi di riconosciuta 
inammissibilità o di rigetto del ricorso rispetto ai casi di 
annullamento (con o senza rinvio). Pressoché inesistenti casi di 
prescrizione del reato.  

 
Maggiori e più approfondite analisi, soprattutto di carattere 

qualitativo, potranno essere svolte attraverso un proficuo 
sviluppo della collaborazione positivamente avviata con la 
Suprema Corte.    
 

In definitiva, volendo tracciare qualche prima 
considerazione in merito ai dati sopra esposti, si deve, da un 
lato, ribadire la difficoltà di reperire i dati, dall’altro, la prudenza 
con cui si debbono approcciare i dati ottenuti da fonti diverse, al 
fine di poter svolgere valutazioni affidabili e serie. Per questo, 
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come già detto, l’impegno futuro deve essere indirizzato a 
migliorare e sviluppare le collaborazioni già positivamente 
avviate, essenziali per avviare su base continuativa la raccolta 
del dato secondo criteri di qualità, oltre che a studiare metodi di 
affinamento dell’analisi.  

 
Accanto a tale impegno, non deve mancare la 

consapevolezza che il dato giudiziario, di per sé solo, non può 
esaurire la conoscenza del fenomeno di interesse, potendo 
viceversa indurre, in relazione al carattere ontologicamente 
“sommerso” della corruzione, valutazioni addirittura fuorvianti (si 
pensi all’ipotesi di una flessione dei reati, interpretabile come 
effettiva riduzione della corruzione ovvero, all’opposto, in termini 
di scarsa efficacia degli strumenti di contrasto).   

 
Per questi motivi, l’Alto Commissario ha inteso avviare una 

sfidante iniziativa, intesa ad approfondire la ricerca in ordine ai 
criteri e ai metodi di rilevazione della corruzione, secondo 
quanto si esporrà nel paragrafo seguente.    

 
 
d) PROPOSTA DI FINANZIAMENTO ALLA 

COMMISSIONE EUROPEA PER UN 
PROGETTO DI SVILUPPO DI METODI 
OBIETTIVI DI RILEVAZIONE DELLA 
CORRUZIONE. 

 
Consapevole del rilievo strategico della conoscenza del 

fenomeno per lo svolgimento della propria missione istituzionale 
e della difficoltà di elaborare metodi di rilevazione della 
corruzione diversi dagli attuali indici di percezione, l’Alto 
Commissario ha avviato un’iniziativa intesa ad offrire un originale 
ed innovativo contributo in materia, promuovendo e stimolando la 
ricerca specifica anche a livello internazionale.  

 
Infatti, anche in occasione di recenti eventi di rilievo 

mondiale, quale il “Fifth Global Forum on Fighting Corruption and 
Safeguarding Integrity”, sul quale si riferirà specificamente nella 
parte dedicata alla attività internazionale, si è avuto modo di 
accertare la centralità del tema relativo alla valutazione 
dell’estensione della corruzione nei diversi Paesi, con specifico 
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riferimento alla necessità di elaborare metodologie di tipo 
obiettivo che migliorino le attuali rilevazioni basate sugli indici di 
percezione.  

 
In questo senso, si è positivamente apprezzata la 

possibilità di presentare un’iniziativa nell’ambito del Programma, 
cofinanziato dalla Commissione Europea, per la “Prevenzione ed 
il Contrasto del Crimine”, programma che prevede 
specificamente, fra l’altro, linee di azione volte allo sviluppo di 
metodi per implementare strategie per la  prevenzione ed il 
contrasto di alcuni reati, fra i quali è espressamente menzionata 
la corruzione.  

 
Il progetto, significativamente denominato “FACE” (“Figth 

Against Corruption in Europe”), mira a stimolare la ricerca 
scientifica sul tema verso l’elaborazione di una metodologia, che, 
opportunamente sostenuta da idonea soluzione informatica, 
valga ad identificare un set di possibili indicatori del livello di 
corruzione in diversi Paesi.  

 
Più in dettaglio, il progetto si articola in diverse fasi:  
 
- una prima fase di attenta ricognizione della principale 

bibliografia in materia e degli attuali e più accreditati metodi di 
rilevazione;  

- lo studio e l’elaborazione  di una metodologia sostenibile 
e potenzialmente applicabile in diversi contesti;  

- la identificazione di due principali aree di interesse, da 
selezionare anche in base alla disponibilità dei dati relativi e da 
utilizzare come test di sperimentazione della validità della 
metodologia elaborata;  

- in parallelo, lo sviluppo di una soluzione software, sia 
pure  prototipale, da utilizzare nell’ambito della sperimentazione 
della metodologia nei due settori identificati;  

- l’affinamento della metodologia in base ai risultati della 
sperimentazione;  

- la diffusione dei risultati del progetto attraverso una 
conferenza finale di livello europeo.  

 
Per sostenere adeguatamente lo sviluppo di un’iniziativa 

che può sicuramente essere definita “ambiziosa”, l’Alto 
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Commissario, in qualità di promotore, ha ritenuto di coinvolgere 
qualificati enti ed istituzioni in qualità di partner e segnatamente:  

 
- Il “Federal Bureau for Internal Affairs (BIA)”, autorità 

anticorruzione austriaca operante nell’ambito  Ministero 
dell’Interno, per supportare, in qualità di potenziale utente, 
l’analisi relativa alla metodologia e sostenere la diffusione dei 
risultati del progetto in ambito europeo;  

 
- il “Corruption Prevention and Combating Bureau 

(KNAB)”, autorità anticorruzione indipendente della Lettonia, per 
supportare parimenti in qualità di potenziale utente lo sviluppo 
dell’analisi e la diffusione del progetto;       

 
- la Direzione Generale per i Sistemi Informativi 

Automatizzati del Ministero della Giustizia, per valutare la 
possibilità di sviluppare meccanismi di trasmissione automatica 
dei dati giudiziari non sensibili;  

 
- il Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro, anche 

per l’opportuno coinvolgimento delle parti sociali nella 
elaborazione e validazione della metodologia;  

 
- l’Institute of Conflict Research, prestigioso istituto di 

ricerca austriaco, per contribuire alla ricerca della metodologia;  
 
- l’Università di Roma “Tor Vergata”, parimenti per 

sostenere la ricerca con il fondamentale contributo accademico;  
 
- il Censis, per supportare la validazione del metodo 

attraverso interviste mirate nei settori prescelti;  
 
- una ditta privata operante nel settore informatico, già 

accreditata nell’ambito di delicati progetti internazionali, per 
sviluppare il prototipo software. 

 
L’Alto Commissario, quindi, ha proceduto alla elaborazione 

complessiva della proposta e dei contenuti del progetto, 
coordinando le dichiarazioni di adesione trasmesse dai partner e 
predisponendo la richiesta di contributo finanziario 
complessivamente necessario per sostenere l’iniziativa.  
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Come detto, la proposta verrà presentata nell’ambito del 

citato Programma utilizzando la specifica “Call for proposal 
2007”, con scadenza luglio 2007. Nell’ipotesi di approvazione del 
progetto da parte della Commissione Europea, l’azione, 
articolata come sopra, verrà sviluppata nell’arco di ventisette 
mesi, a decorrere dal prossimo dicembre 2007. Sull’esito della 
proposta, pertanto, si potrà riferire, si auspica in termini positivi, 
nella prossima relazione semestrale.    
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PARTE TERZA 
 
 

AMBITI SPECIFICI DELL’AZIONE DI 
PREVENZIONE E CONTRASTO 

 
 

a) AZIONI SUL TEMA DEI DIPENDENTI 
PUBBLICI 

 
L’impegno sul tema dei dipendenti pubblici è sicuramente da 

annoverare nell’ambito delle azioni ed iniziative rimesse all’Alto 
Commissario per il perseguimento della finalità istituzionale di 
prevenzione della corruzione e delle altre forme di illecito nella 
pubblica amministrazione.  

 
Assai significativamente, il tema specifico è trattato dalla 

Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione, nel capitolo 
appositamente dedicato alle misure di carattere preventivo. L’art. 7 
della convenzione, infatti, impegna gli Stati Parte ad adottare, 
mantenere e rafforzare sistemi di reclutamento, assunzione, 
fidelizzazione, promozione e pensionamento dei pubblici dipendenti 
tali da assicurare: 
 

1. il rispetto dei principi di efficienza, trasparenza, merito, equità e 
attitudine; 

2. lo svolgimento di procedure appropriate per selezionare e 
formare le persone chiamate a ricoprire posti pubblici ritenuti 
essere particolarmente esposti alla corruzione; 

3. l’incentivo a remunerazioni adeguate ed eque; 
4. la previsione di appropriati programmi di educazione e 

formazione. 
 

In questa sede, si provvederà soprattutto a sviluppare i primi due 
punti, mentre si rinvia al paragrafo successivo per le iniziative in tema 
di formazione.  
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1.  Efficienza e trasparenza dei procedimenti amministrativi 
 

Nel marzo 2001, con il d.lgs. 165 “Norme generali 
sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni 
pubbliche” è stato introdotto un importante tassello normativo di quel 
processo di riforma della pubblica amministrazione avviato agli inizi 
degli anni ’90.  

 
E’ presente nel nostro ordinamento un complesso sistematico di 

norme al fine di accrescere l’efficienza delle amministrazioni, 
razionalizzare il costo del lavoro pubblico e realizzare una migliore 
utilizzazione delle risorse umane attraverso la trasparenza, la 
puntualità e la legalità delle procedure, nel rispetto della legislazione 
europea: 
 

• l. 142/90 sulle autonomie locali; 
 
• l. 241/90 sulla disciplina del procedimento amministrativo; 
 
•  d.lgs. 29/93 sulla privatizzazione del pubblico impiego e 

sull’introduzione dei controlli interni in tutte le pubbliche 
amministrazioni (ora d.lgs. 165/2001); 

 
• l. 20/94 sulla riforma dei controlli della Corte dei conti; 

 
• d.lgs. 286/99, in attuazione della legge 59/97, sul riordino e 

potenziamento dei meccanismi e strumenti di monitoraggio e 
valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati dell’attività 
svolta dalle amministrazioni pubbliche.  

 
In questa logica ha assunto un significato strategico la 

definizione di obiettivi chiari e trasparenti per l’azione amministrativa e 
l’implementazione di nuove forme di controllo in modo da consentire la 
valutazione, in termini oggettivi, del concreto conseguimento di quegli 
obiettivi e delle eventuali responsabilità che ne possono conseguire. 
 

In tale prospettiva, l’attività dell’Alto Commissario può essere 
indirizzata: 

 
a) all’approfondimento delle tematiche che riguardano il sistema 

dei controlli interni, attraverso un’analisi a campione degli atti 
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amministrativi più significativi, per verificare la corretta ed 
economica gestione delle risorse pubbliche, l’imparzialità ed il 
buon andamento dell’azione amministrativa, con riferimento 
anche alle modalità e tecniche di rilevazione di eventuali 
responsabilità. Sul tema si rinvia a quanto già compiutamente 
esposto nella prima parte, nel paragrafo relativo ai profili 
procedurali ed alla possibilità per l’Alto Commissario di avvalersi 
del sistema dei controlli interni, con particolare riferimento al 
controllo di regolarità amministrativa e contabile;  

 
b) alla verifica dello stato di attuazione dei “Codici di 

comportamento”. Previsti dall’art. 54 del d.lgs. 165/2001, i codici 
di comportamento rappresentano un efficace mezzo per 
prevenire la corruzione in quanto “consentendo la diffusione e la 
condivisione di principi e valori comuni alle relative categorie di 
personale, rendono i dipendenti meno vulnerabili rispetto alle 
occasioni di corruzione e tutelano il loro prestigio e l’immagine 
complessiva dell’amministrazione” (da “La lotta alla 
corruzione/Camera dei deputati, Comitato di studio sulla 
prevenzione della corruzione.-Roma [etc.] : GLF Editori Laterza, 
1998).  La citata norma prevede a carico del Dipartimento della 
funzione pubblica l’obbligo di definire un codice di 
comportamento e per ciascuna amministrazione la possibilità di 
verificarne, sentite le organizzazioni sindacali, l’applicabilità 
“anche per apportare eventuali integrazioni e specificazioni.” 
Sarebbe opportuno, per valorizzarne gli effetti, prevedere 
l’obbligatorietà di codici specifici relativi a ciascuna 
amministrazione e alle diverse categorie professionali. L’azione 
dell’Alto Commissario potrebbe essere indirizzata, in primis, alla 
ricognizione dell’effettiva adozione del codice da parte delle 
amministrazioni e, poi, alla valutazione della loro congruità e 
coerenza in relazione alle attività istituzionali specifiche. 
Potrebbe anche ipotizzarsi l’emanazione di direttive che, 
evidenziando i comportamenti a “rischio”, forniscano le linee 
d’indirizzo, consulenza e formazione per l’individuazione della 
condotta più corretta; 

 
c) al monitoraggio e all’analisi dei provvedimenti di irrogazione 

delle sanzioni disciplinari. Le norme del codice di 
comportamento stabiliscono precetti la cui violazione comporta 
l’applicazione di sanzioni disciplinari che sono definite in sede di 
contrattazione collettiva. Potrebbe essere utile individuare le 
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tipologie di illecito disciplinare più gravi correlate a probabili 
fenomeni di corruzione e verificare gli esiti dell’eventuale 
procedimento penale che si è instaurato. Al riguardo, sarebbe 
utile, per monitorare il fenomeno, prevedere un circuito 
informativo che consenta all’Alto Commissario di conoscere 
direttamente gli esiti dei processi per i delitti di cui agli artt. 314, 
317, 318, 319, 319 ter e 320 c.p., secondo quanto previsto nel 
disegno di legge presentato dal Ministro per le riforme e le 
innovazioni nella pubblica amministrazione di concerto col 
Ministro della giustizia- atto Senato n. 1270, comunicato alla 
Presidenza il 26 gennaio 2007; 

 
d)  anagrafe patrimoniale. I reati contro la pubblica amministrazione 

sono generalmente finalizzati a procurarsi illeciti arricchimenti 
che, sebbene per la loro natura non siano dichiarati, 
contribuiscono ad elevare il tenore di vita di chi commette gli 
illeciti. L’art. 17, comma 22, della legge 15 maggio 1997, n. 127 
ha esteso, fra gli altri, anche al personale dirigenziale delle 
amministrazioni pubbliche l’obbligo di dichiarare la propria 
situazione reddituale e patrimoniale. Tale obbligo, tuttavia, è 
rimasto sostanzialmente inattuato.  
 

In sede parlamentare sono state avanzate in materia 
diverse proposte di legge la cui realizzazione si è, però, 
scontrata con la difficoltà di istituire ed aggiornare una banca 
dati relativa a milioni di persone e che potrebbe rivelarsi 
scarsamente significativa, se non adeguatamente valorizzata. 

 
Va evidenziato che la tematica riveste interesse centrale anche 

a livello internazionale, come si avrà modo di approfondire nella parte 
quarta, con riferimento specifico ai temi trattati nel corso del Primo 
Seminario organizzato dalla Associazione Internazionale delle Autorità 
anticorruzione. Tale tematica, quindi, rientra nella materia di 
competenza dell’Alto Commissario, che, peraltro, potrebbe avvalersi 
della facoltà, normativamente prevista, di concordare forme idonee di 
collegamento con i diversi enti coinvolti e di accedere ai documenti e 
alle banche dati delle pubbliche amministrazioni (art. 3 regolamento n. 
258). 
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2. Procedure appropriate per selezionare e formare le 
persone chiamate ad occuparsi di posti pubblici ritenuti 
essere particolarmente esposti alla corruzione. 

 
Un rilevante numero di denunce inviate all’Alto Commissario 
segnalano gravi irregolarità nelle procedure di assunzione in 
servizio e progressione nella carriera dirigenziale. 
 
In particolare, dall’esame degli esposti emerge talora 
un’eccessiva discrezionalità nella nomina delle commissioni 
esaminatrici e la difficoltà di razionalizzare e predeterminare criteri 
trasparenti ed analitici per la valutazione dei titoli. Dall’esame più 
approfondito di alcuni casi, si rileva che le principali disfunzioni 
sono da imputare alla complessa, ma nello stesso tempo carente, 
normativa, che, nel disciplinare i procedimenti di reclutamento 
rinvia, nello specifico, ai regolamenti delle singole 
amministrazioni.  
 
Su tali problematiche è più volte intervenuta la Corte 
Costituzionale ribadendo il necessario rispetto del principio 
d’imparzialità amministrativa di cui all’art. 97 della Costituzione. 
“L’imparzialità…richiede che i membri delle commissioni 
giudicatrici provengano, almeno in maggioranza, da apparati 
estranei all’amministrazione procedente, così da realizzare una 
posizione di terzietà nei confronti degli aspiranti e della stessa 
amministrazione che ha bandito il concorso, al fine di garantire 
una congrua e oggettiva valutazione del concorrente.” (Corte 
Cost., 23 luglio 1993, n. 333). 
 
Il Dipartimento della funzione pubblica, con la direttiva sui 
concorsi pubblici del 3 novembre 2005, ha dettato linee d’indirizzo 
che sottolineano anch’esse la centralità del ruolo della 
commissione esaminatrice come soggetto deputato ad assicurare 
l’attuazione dei principi d’imparzialità e buon andamento 
nell’ambito delle procedure concorsuali. 
 
Per quanto concerne, in particolare, l’attribuzione degli incarichi 
dirigenziali, da un’indagine condotta dalla Corte dei conti (La 
gestione degli incarichi dirigenziali nello Stato dopo la legge n. 
145/2002 - Deliberazione della Sezione Centrale di Controllo sulle 
Amministrazioni dello Stato in adunanza congiunta n° 1/2005 
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Indagine n. II. 1.) è risultato che quasi tutte le amministrazioni 
esaminate non hanno adottato provvedimenti specifici in tema di 
criteri di conferimento e delle relative procedure per dare 
pubblicità agli incarichi conferiti, alle posizioni vacanti ed alla 
conseguente facoltà dei potenziali aspiranti di produrre istanza. Al 
riguardo, la Corte ha osservato come un tale modus operandi 
comporti il rischio di non poter dimostrare, soprattutto qualora 
l’incarico sia stato affidato ad un estraneo, di aver provveduto ad 
un’adeguata valutazione delle professionalità interne 
all’amministrazione potenzialmente idonee a svolgere le 
medesime funzioni e la pressoché assoluta impossibilità di 
accertare in capo ai singoli dirigenti incaricati il possesso dei 
requisiti professionali correlati ai parametri desumibili dal comma 
1 dell’art. 19 del d.lgs. 165/2001.  
 
E’ evidente come tali disfunzioni, soprattutto con riferimento alle 
attività che richiedono una maggiore competenza tecnica e sono 
più esposte ai rischi della corruzione, rilevino sotto lo specifico 
profilo dell’adeguatezza delle procedure ad individuare i soggetti 
più idonei e sottolineano la necessità d’introdurre meccanismi di 
valutazione che rendano trasparente, e quindi controllabile, l’iter 
seguito dall’autorità procedente.  
 
L’importanza dei temi in commento e la stretta connessione con le 

competenze proprie del Ministro per le riforme e le innovazioni nella 
pubblica amministrazione ha indotto l’Alto Commissario ad avviare 
intese preliminari alla stipula di uno specifico protocollo di 
collaborazione.  

 
L’intesa, ormai in via definizione, prevede la instaurazione di uno 

stabile rapporto di collaborazione fra le due istituzioni, per favorire la 
diffusione della cultura della legalità e della trasparenza e porre in 
essere interventi volti alla prevenzione e al contrasto dei fenomeni 
della corruzione e degli altri illeciti nella Pubblica Amministrazione.  

 
Gli specifici temi di interesse enucleati sono proprio quelli sinora 

trattati e in particolare: sistemi di reclutamento, promozione, verifica e 
valutazione dei pubblici dipendenti, in modo da assicurare il rispetto 
dei criteri di efficienza e trasparenza; programmi di formazione; 
effettiva applicazione delle sanzioni disciplinari; integrità dei 
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dipendenti, anche attraverso l’adozione di codici di comportamento; 
trasparenza degli incarichi e dei compensi.  

L’auspicio, ovviamente, è che la conclusione dell’intesa possa 
consentire lo sviluppo e la promozione di azioni congiunte per 
sostenere specifiche politiche anti-corruzione.   

 
b) IMPEGNO SULLA FORMAZIONE: 

ISTRUZIONE, UNIVERSITÀ, SCUOLA 
SUPERIORE DELLA PUBBLICA 
AMMINISTRAZIONE. 

 
La Convenzione delle Nazioni Unite sulla corruzione, nel 

preambolo, pone fra gli obiettivi primari, “la necessità di 
salvaguardare l’integrità e di favorire la cultura del rifiuto della 
corruzione”. 

 
Tale strumento dovrebbe avere come destinatari non solo 

coloro che agiscono in qualità di dipendenti di una pubblica 
amministrazione o di un’azienda privata ma l’intera comunità, che 
solo conoscendo gli effetti ed i costi della corruzione, molto 
spesso non immediatamente percepibili, potrà svolgere un ruolo 
attivo nella lotta a tale fenomeno. 

 
Politiche dell’istruzione, della formazione e della cultura sono 

il punto di partenza per un’efficace strategia di prevenzione (vd. 
M.Arnone E.Iliopulos- La corruzione costa. Effetti economici, 
istituzionali e sociali. Vita e Pensiero, 2005). 

 
Assai significativamente, sempre nella Convenzione delle Nazioni 
Unite contro la corruzione, si attribuisce valenza generale 
preventiva alla formazione specifica. Infatti, l’art. 6, lett.b), indica, 
quale strumento efficace di prevenzione, “l’accrescimento e la 
diffusione delle conoscenze concernenti la prevenzione della 
corruzione”. Il tema viene ulteriormente declinato nelle 
disposizioni successive, laddove, oltre alla formazione dei pubblici 
dipendenti (art. 7) ed accanto alla formazione di livello 
universitario, viene menzionato l’impegno alla promozione della 
consapevole partecipazione della società civile, curando 
l’educazione in materia sin dall’età scolastica. In particolare, l’art. 
13 (“Partecipazione della società”) della convenzione stabilisce 
che:  
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“1. Ciascuno Stato Parte, nei limiti dei propri mezzi e 
conformemente ai principi fondamentali del proprio diritto interno, 
prende le misure appropriate volte a favorire la partecipazione 
attiva, nella prevenzione della corruzione e nella lotta contro tale 
fenomeno, di persone e di gruppi non appartenenti al settore 
pubblico, quali la società civile, le organizzazioni non governative 
e le comunità di persone, misure volte inoltre a sensibilizzare 
maggiormente il pubblico sull’esistenza, le cause e la gravità della 
corruzione e sulla minaccia che questa rappresenta. 
Tale partecipazione dovrebbe essere rafforzata mediante misure 
consistenti in particolare nel:  

a) Accrescere la trasparenza dei processi decisionali e 
promuovere la partecipazione del pubblico a tali processi; 

 b) Assicurare l’accesso effettivo del pubblico all’informazione;  
c) Intraprendere delle attività d’informazione del pubblico che lo 
incoraggino a non tollerare la corruzione, nonché dei programmi 
di educazione del pubblico, in particolare presso le scuole e le 
università”.  

 
In questo senso, costituiscono aree di impegno per l’Alto 
Commissario l’istruzione scolastica, la sensibilizzazione 
dell’ambiente e della cultura universitaria, la formazione 
specifica dei pubblici dipendenti e, più in generale, dei pubblici 
ufficiali.  

  
Istruzione scolastica.  
 
 Secondo quanto sinora esposto, deve essere adeguatamente 
valorizzato il valore preventivo da riconoscere alla educazione alla 
legalità, all’integrità personale, al ruolo di servizio di chi è incaricato di 
svolgere una funzione pubblica. In questo senso il valore 
dell’educazione è tanto più efficace quanto si riesca a costruire un 
percorso continuativo, che accompagni le varie età di sviluppo, in 
modo da infondere e diffondere la cultura della legalità a partire dalla 
prima formazione del soggetto.  

 
Considerata, dunque, la particolare valenza preventiva 

dell’educazione alla legalità in termini continuativi fin dalla prima età 
scolastica, l’Alto Commissario ha avviato intese preliminari alla stipula 
di uno specifico protocollo di collaborazione con il Ministro della 
Pubblica Istruzione, per favorire la diffusione nel mondo della scuola 
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di progetti per l’educazione alla legalità e per la prevenzione della 
corruzione.  
 
L’intesa, ormai in via definizione, prevede l’impegno delle due 
istituzioni a promuovere un programma di attività differenziate per 
livello ed età dei destinatari, attività che potranno consistere in: 
 

1. giornate di sensibilizzazione sui temi della legalità;  
2. diffusione di materiale e pubblicazioni di settore;  
3. previsione, nei programmi scolastici, di approfondimenti specifici 

su tematiche attinenti al principio di legalità, al concetto di 
integrità in connessione con i codici etici di comportamento e 
con i fondamenti della convivenza civile;  

4. concorsi tematici, con disegni, temi, ricerche, fotografie e filmati;  
5. visite presso pubbliche amministrazioni, anche per “umanizzare” 

e avvicinare le istituzioni, soprattutto attraverso esempi di prassi 
positive che valgano a costruire un senso di fiducia ed 
apprezzamento dello Stato;  

6. per i livelli superiori, “mini-stage” o percorsi formativi più 
approfonditi, con possibile individuazione di prove pratiche su 
casi di concreta vicinanza;  

7. conferenze tematiche sulla legalità e il contrasto della 
corruzione.  

 
Per l’attuazione delle finalità dello stipulando protocollo d’intesa potrà 
essere previsto uno specifico comitato paritetico, composto da 
rappresentanti delle due istituzioni, per l’elaborazione dei programmi e 
delle iniziative e per la verifica dei risultati. 
 
Educazione in ambiente universitario. 
 
L’educazione alla legalità ed alla cultura del “rifiuto della corruzione” 
deve essere continuativa, a partire dall’età scolastica per arrivare alla 
specifica formazione professionale. In questo percorso, non va 
trascurata l’influenza del mondo universitario nello sviluppo e nella 
maturazione della persona, tanto più che tale fase costituisce, per lo 
più, l’ultimo stadio della formazione strutturata e precede 
immediatamente l’immissione del soggetto nel mondo del lavoro. Per 
questo, l’Alto Commissario ha ritenuto di autorizzare la partecipazione 
di propri esperti a seminari tematici organizzati dalle università.  
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In particolare, nel semestre di riferimento si segnalano:  
- la partecipazione al seminario “Mafie e antimafia nella società civile”, 
organizzato dalla facoltà di Giurisprudenza dell’università Alma Mater 
studiorum di Bologna, in collaborazione con l’associazione Libera, nel 
cui ambito un esperto dell’Alto Commissario ha tenuto in data 16 
marzo una lezione sul tema: “Mafia e Pubblica Amministrazione”;  
- la partecipazione al seminario “Mafie, corruzione, clientelismo”, 
organizzato dall’università Magna Græcia, area Giuridica Economica 
e delle Scienze Sociali, di Catanzaro, ove, in data 11 maggio, un 
esperto dell’Alto Commissario ha svolto un intervento di 
approfondimento delle differenti strategie di contrasto della corruzione. 
 
L’impegno nello specifico mondo universitario potrà essere 
incrementato, oltre che maggiormente strutturato, nel prossimo futuro, 
anche in relazione alla iniziativa di ricerca promossa nel settore della 
rilevazione della corruzione, già presentata nella seconda parte.  
 
Formazione specialistica. 
 
In questo ambito, occorre incentivare l’istruzione e la formazione di 
corpi tecnici, soprattutto in quei settori particolarmente complessi nei 
quali l’inefficienza e la mancanza di professionalità, da parte di alcuni, 
può rendere quell’area più esposta alle minacce di corruzione (La lotta 
alla corruzione/Camera dei deputati, Comitato di studio sulla 
prevenzione della corruzione.-Roma [etc.] : GLF Editori Laterza, 
1998).   
 
Si pensi, ad esempio, alle funzioni connesse all’attività contrattuale, 
agli appalti di opere pubbliche e, più in generale, alla gestione della 
spesa pubblica; in questi casi, infatti, non basta una formazione 
giuridica, ma è anche necessario conoscere le tecniche di gestione 
con particolare riferimento al settore in cui si opera. 
 
Al riguardo, l’Alto Commissario potrebbe programmare un piano 
annuale di formazione da sottoporre all’attenzione dell’Osservatorio 
sui Bisogni di Formazione presso la Scuola Superiore della Pubblica 
Amministrazione nel quale proporre, sulla base anche dei risultati che 
emergono dall’attività svolta nell’anno, gli interventi formativi specifici 
per l’anno seguente. Tale proposta è attuabile anche nei confronti 
dell’istituenda “Agenzia per la formazione”. E’, infatti, previsto che con 
apposito d.P.R. sarà definita l’organizzazione del nuovo ente anche 
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mediante la previsione di autonome strutture organizzative e 
l’istituzione di un comitato di coordinamento; sarebbe auspicabile che 
l’Alto Commissario, d’intesa con gli altri organismi, riuscisse a 
recuperare uno spazio formativo specifico per l’attuazione dei 
programmi che intende realizzare.  
 
Il tema più generale del processo di sensibilizzazione rivolto non 
solo agli “agenti” ma a tutta l’opinione pubblica mediante l’utilizzo dei 
diversi strumenti di comunicazione ( televisione, cinema, campagne 
stampa) verrà, invece, sviluppato nel paragrafo dedicato alla 
promozione della partecipazione della società civile.  

 
 
c) SETTORE PRIVATO ED APPALTI. 
 
Quanto al delicato tema degli appalti, oltre alla specifica 

rubrica curata nel sito istituzionale (che verrà trattato nel 
paragrafo relativo alla promozione della partecipazione della 
società civile), nel semestre di riferimento va segnalata la 
proposta di modifica normativa sul contributo unificato, 
avanzata dall’Alto Commissario, a seguito della 
presentazione di esposto, nell’ambito delle competenze 
previste dall’art. 2, comma 2, del D.P.R. 6 ottobre 2004, n. 
258.  

In particolare, l’Alto Commissario ha proceduto  all’esame 
della disciplina relativa al contributo unificato fissato per i 
ricorsi amministrativi in materia di affidamento di lavori, 
servizi e forniture, come dettata dall’art. 1, comma 1307, 
della legge 27 dicembre 2006 n. 296 (legge finanziaria per il 
2007), al fine di valutarne l’adeguatezza in relazione alle 
finalità di prevenzione di fenomeni di corruzione e di altre 
forme di illecito nella pubblica amministrazione, la cui tutela 
è allo stesso affidata ed il cui efficace perseguimento implica 
che vengano assicurati gli strumenti idonei a garantire la 
legittimità dell’azione amministrativa, impedendone lo 
sviamento attraverso il cattivo uso della discrezionalità. 

Sotto tale angolo prospettico, la normativa in esame è, 
quindi, apparsa censurabile e degna di segnalazione alla 
Presidenza del Consiglio dei Ministri al fine di promuovere 
idonee iniziative normative di tipo correttivo. 
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In particolare, tale norma aumenta il contributo unificato, 
prima previsto nella misura di 500 euro, fissandolo nella 
misura massima di 2.000 euro con esclusivo riferimento ai 
ricorsi giurisdizionali innanzi al giudice amministrativo 
inerenti la materia dell’affidamento di lavori, servizi e 
forniture. 

La previsione dell’obbligo di pagamento del contributo 
unificato per intero e nella sua misura massima – superiore 
rispetto a quanto previsto per tutte le altre materie – in virtù 
della sola appartenenza del ricorso ad una delle materie 
previste dall’art. 23bis della legge n. 1034 del 1971, ha 
destato preoccupata attenzione da parte dell’Alto 
Commissario in quanto idonea a determinare un effetto 
deflattivo del contenzioso in virtù della sua attitudine a 
costituire un filtro di tipo economico per l’accesso alla tutela 
giurisdizionale, soprattutto con riferimento alle gare di 
affidamento aventi importi a base d’asta di ridotta entità, le 
quali saranno per l’effetto sottratte al sindacato di legittimità 
del giudice amministrativo in quanto, plausibilmente, 
l’eventuale utilità che l’interessato potrebbe da esse trarre 
non compenserebbe il rischio delle spese giudiziarie da 
affrontare. 

 
Sulla base di tale considerazione, e nella consapevolezza 

che le gare di ridotto importo costituiscono la maggioranza 
nel panorama dei contratti pubblici soprattutto nell’ambito 
degli enti locali, e che con riferimento ad esse si annidano i 
maggiori rischi di violazione della normativa di riferimento e 
di commissione di illeciti – tenuto anche conto dei 
meccanismi di controllo del territorio posti in essere dalla 
criminalità organizzata – l’Alto Commissario ha, dunque, 
elaborato una dettagliata analisi, inoltrata alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, recante il motivato auspicio di una 
rivisitazione della previsione normativa in esame attraverso 
la rideterminazione del contributo unificato in misura analoga 
a quanto previsto per altre tipologie di ricorsi, o ancorata al 
valore della controversia così come avviene per la giustizia 
ordinaria, segnalando, altresì, la suscettibilità di tale 
previsione ad essere sindacabile sotto i profili costituzionali 
della disparità di trattamento e della violazione della 
garanzia della effettività della tutela giurisdizionale. 
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Al riguardo, è stato evidenziato come la materia degli 
appalti non sia di per sé necessariamente indice di grande 
valore economico cui poter ragionevolmente applicare in 
modo indifferenziato il contributo unificato nel suo massimo 
importo, mentre l’alta permeabilità di tale settore a fenomeni 
di illecito impone un rafforzamento dei meccanismi di 
garanzia, sconsigliando pertanto per tale materia l’adozione 
di meccanismi deflattivi del sindacato giurisdizionale di 
legittimità.  

 
Ciò alla luce dell’esigenza di tenuta complessiva e di 

coerenza del sistema ordinamentale, tenuto conto che le 
regole poste a presidio della legittimità dell’azione 
amministrativa non rispondono ad esigenze meramente 
formali ma, nel limitare la discrezionalità amministrativa, la 
indirizzano verso il rispetto dei principi di trasparenza, 
imparzialità e buon andamento preservandola da eventuali 
sviamenti, con conseguente inopportunità di una misura 
limitativa del controllo giurisdizionale di legittimità che, 
attraverso la previsione del contributo unificato per intero e 
nella sua misura massima, comporta un effetto 
inevitabilmente deflattivo alla proposizione di ricorsi. 

 
 
d) PROMOZIONE DELLA 

PARTECIPAZIONE DELLA SOCIETÀ 
CIVILE. 

 
«La lotta alla mafia non deve essere soltanto una distaccata 

opera di repressione, ma dev’essere innanzitutto un movimento 
culturale e morale, anche religioso, che coinvolge tutti, che tutti aiuta a 
sentire la bellezza del fresco profumo della libertà che si contrappone 
al puzzo del compromesso morale, dell'indifferenza, della contiguità e 
quindi della complicità». 
 

Paolo Borsellino pronunciò queste parole in occasione della 
veglia di preghiera che si celebrò a Palermo la sera del 23 giugno 
1992 per ricordare la strage di Capaci. Furono un monito per i tanti 
presenti quella sera ma fu anche un testamento per i tanti giovani che, 
neanche un mese dopo, piansero la sua scomparsa. Sta proprio in 
quel coinvolgimento di tutti il cuore del messaggio ed è questo 
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insegnamento che lo Stato e la società civile devono fare proprio per 
ispirare la loro azione quotidiana. 
 

E’ quanto cerca di fare questo Alto Commissario che, a 
differenza di altre strutture, non opera a livello di repressione ma, 
come detto, si connota per una peculiare attività di prevenzione. Per 
questo, una delle priorità di questo Alto Commissario è quella di 
fornire un contributo alla diffusione della cultura della legalità, 
cercando di creare gli opportuni momenti e contatti e di proporsi come 
uno degli interlocutori privilegiati per la società. 
 

Sono passati quindici anni dalla stagione delle stragi siciliane. 
Nulla è cambiato nell’analisi lucida del magistrato tranne, forse, due 
elementi: una maggiore coscienza della cittadinanza, che ha trovato la 
forza di reagire dalle parole di uomini come Borsellino; l’avvento di 
internet, che si è rivelato fin da subito un formidabile strumento di 
democrazia digitale e di divulgazione di messaggi. 
 

Questo mezzo, proprio perché potenzialmente in grado di 
raggiungere chiunque, risulta essere il più efficace a livello di contatti 
e di promozione alla partecipazione della società civile. Ormai è uno 
strumento utilizzato dai politici per fare campagna elettorale, dai 
cantanti per promuovere i loro video ed album, dagli attori per lanciare 
azioni di impegno civile. Oggi solamente internet riesce a unificare gli 
interessi di persone totalmente diverse ma aventi tutte un identico 
scopo: raggiungere la comunità virtuale che naviga sul web, ovvero 
una larga fetta della società attuale. 
 

Questa evoluzione denota il passaggio dalla società statica 
(caratterizzata da comportamenti e da ruoli calati dall’alto) a quella 
dinamica (contraddistinta da ruoli perseguiti, voluti, conseguiti) e, 
ancora più recentemente, dalla società dell’informazione alla società 
di informazioni. 
 

In questo nuovo scenario, l’ICT (Information and Communication 
Technology) ha assunto e assume un ruolo fondamentale nello 
sviluppo delle attività umane perché permette di produrre, a costi 
impensabili fino a qualche tempo fa, messaggi in forma di testo, di 
immagini (foto, video, grafica) e di audio (voce, musica). 
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Tutto ciò ha favorito la crescita della domanda di informazioni da 
parte degli utenti e ha costretto le aziende, pubbliche e private, a fare 
di tutto per corrispondere risposte adeguate alle richieste sempre più 
pressanti e precise dei cittadini. 
 

Ma il concetto si può anche rovesciare, se si immagina che lo 
stesso mezzo può essere a sua volta utilizzato dalle aziende per 
veicolare i propri messaggi, perché “i mezzi di comunicazione di 
massa come istituzioni presentano effettivamente un’attività chiave 
che è la produzione, la riproduzione e la distribuzione della 
conoscenza” (Denis McQuail, britannico, sociologo e studioso di 
comunicazione, 1985). 
 

Il web, quindi, in quanto medium di massa, trasmette la 
conoscenza e attua la mediazione tra diversi individui - che così 
attribuiscono senso alla loro esperienza e orientano la loro azione nel 
mondo – e favorisce l’interazione sociale attraverso le peculiarità della 
connettività, dell’ipertestualità e dell’interattività. Il web diventa, in 
sostanza, uno spazio antropologico in cui la straordinaria 
condivisibilità  e trasferibilità delle informazioni finisce per ristrutturare 
il nostro campo percettivo, generando una sorta di inversione 
dell’atteggiamento degli individui, che non sono più ricettori passivi ma 
soggetti attivi. 
 

In questa società, quindi, saper usare appropriatamente le 
tecnologie informatiche è ormai uno stato di necessità perché 
l’ignoranza informatica, secondo quanto elaborato dal dipartimento del 
Commercio degli Stati Uniti, fa perdere di produttività alle aziende e, 
nello specifico di questo ufficio, impedisce il perseguimento 
dell’obiettivo forse più importante per l’attività di prevenzione: la 
diffusione della cultura della legalità, del rispetto delle regole, del 
senso dello Stato. 
 

In questa azione, è da attribuire decisivo rilievo alla costituzione 
di un’ampia rete di contatti con organismi istituzionali ed 
organizzazioni non governative impegnata nello specifico settore. E’ 
proprio nello sviluppo di questa rete di contatti che le iniziative dell’Alto 
Commissario possono trovare la migliore amplificazione per diffondere 
messaggi atti a promuovere la partecipazione della società civile. 
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Si è dato vita, così, ad uno scambio reciproco di informazioni, 
sotto forma di notizie, comunicati stampa e newsletters, con l’impegno 
quotidiano a fare sempre di più e meglio, anche per adottare un 
linguaggio semplice ed efficace, per intercettare le esigenze di tutti.  
 

Per venire incontro anche a coloro che hanno maggiori difficoltà 
nei percorsi di lettura del sito, nell’impostazione del sito istituzionale 
(www.anticorruzione.it) si è scelto di adottare una struttura delle 
pagine web che prevede una colonna centrale interamente dedicata 
alle informazioni, con le sezioni Primo piano, News, Comunicati 
stampa e In agenda. Ai lati, altre due colonne: in quella di sinistra si 
snoda la spina dorsale del sito con quattro macro-aree: l’Alto 
Commissario, dedicata alla struttura e alla sede dell’organismo; 
Attività, che contiene il vero core business dell’Alto Commissario, dalle 
indagini conoscitive, alle relazioni semestrali sull’attività svolta, al 
monitoraggio e ai protocolli d’intesa stipulati con altri enti e istituzioni; 
Documenti, dove è possibile trovare la normativa di riferimento, sia a 
livello nazionale che internazionale, gli atti di indirizzo e di controllo e i 
lavori parlamentari dell’attuale legislatura in materia, lo spazio dottrina 
dedicato agli approfondimenti degli addetti ai lavori; infine, l’Area 
stampa che aggiunge, rispetto alla colonna centrale, una rassegna 
stampa tematica e una pagina con i discorsi e le interviste dell’Alto 
Commissario. Infine, la colonna di destra, marcatamente orientata ai 
Servizi. In questa sezione si nota la forte apertura verso l’esterno, 
testimoniata sia dalla newsletter mensile, preziosa per sapere tutti i 
fatti e gli appuntamenti che ruotano intorno alla materia della 
corruzione e degli altri illeciti, sia dallo spazio Forum - che si propone 
come una tavola rotonda on line aperta ai contributi degli studiosi ed 
esperti in materia – attualmente dedicato alla riforma del Codice dei 
contratti pubblici. 
 

Dal punto di vista cromatico le pagine si presentano con i colori 
dell’azzurro e del bianco così come il logo istituzionale, che gioca a 
sovrapporre in trasparenza una A e una C – a significare sia Alto 
Commissario che Anti Corruzione – con una pennellata tricolore per 
indicare la nazionalità dell’unico organismo deputato dalla legge a fare 
della prevenzione l’arma principale per combattere la corruzione. 

 
Infine, per venire incontro alle emergenti esigenze connesse allo 

sviluppo dell’ attività internazionale, si provvederà alla predisposizione 
pagine del sito in lingua inglese entro il secondo semestre 2007. 
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Sulla base di questo scenario, in cui sono tutt’altro che virtuali i 

presupposti per la creazione di nuove pratiche intellettive sia culturali 
che sociali, l’Alto Commissario ha ritenuto di sviluppare il settore 
dell’informazione e della comunicazione, in precedenza non previsto 
nell’organigramma dell’ufficio. La nuova riorganizzazione operata nel 
mese di giugno ha previsto espressamente il servizio addetto al “Sito 
internet”, in cui lavorano tre redattori, ed il “Servizio stampa”, con un 
responsabile che, oltre ad essere uno dei redattori web, è alle dirette 
dipendenze dell’Alto Commissario anticorruzione. 
 

Il potenziamento del settore ha permesso di rilanciare una 
nuova strategia,  che promuova progressivamente il ruolo attivo 
dell’Alto Commissario, da spettatore passivo delle informazioni che 
scorrono sui media, a divulgatore della propria attività e missione. 
Anzi, in un’ ottica di continua evoluzione dei servizi nei confronti dei 
cittadini, si cercherà di implementare sempre più le possibilità di 
interazione con i navigatori della Rete e di ospitare il maggior numero 
possibile di interventi di esponenti illustri della società civile, al fine di 
favorire uno scambio culturale qualitativamente elevato – come per le 
sezioni del sito “Forum” e “Dottrina” - sugli argomenti di interesse. 
 

Da ultimo, ma non per importanza, giova ricordare che la 
partecipazione della società civile passa anche attraverso la completa 
accessibilità dei siti internet della pubblica amministrazione. Facendo 
fede alla direttiva Stanca del 18 dicembre 2003, recante “Linee guida 
in materia di digitalizzazione dell’amministrazione per l’anno 2004”, 
l’Alto Commissario ha costruito il proprio sito preoccupandosi di 
evitare “che le nuove tecnologie determinino forme di emarginazione”, 
assicurando i requisiti di accessibilità richiesti dalla legge n. 4 del 
2004. 
 

Detto del sito internet e delle sue potenzialità per raggiungere 
una determinata fascia di società, non bisogna però trascurare l’altra 
parte, quella che non appartiene al mondo del web. Si sono così 
moltiplicati gli sforzi per promuovere la conoscenza dell’Alto 
Commissario, soprattutto verso gli uffici della pubblica 
amministrazione, sia a livello nazionale che locale. 
 

Si è ritenuta, pertanto, imprescindibile la partecipazione con uno 
stand, al Forum 2007 della pubblica amministrazione, svoltosi presso 
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la nuova Fiera di Roma dal 21 al 25 maggio. Anzi, in virtù di quella 
diffusione della cultura della legalità che ha caratterizzato numerosi 
interventi pubblici dell’Alto Commissario, sono stati coinvolti argomenti 
e uomini notoriamente in prima linea nella lotta alla corruzione, 
organizzando, nei giorni del Forum PA, un convegno dal titolo “Una 
strategia contro la corruzione”, che ha visto la partecipazione, oltre 
che dell’Alto Commissario Bruno Ferrante, del consigliere di 
Cassazione, Piercamillo Davigo; del consigliere della Corte dei conti, 
Pasquale Iannantuono; del prefetto di Reggio Calabria, Luigi De Sena; 
del generale di brigata della Guardia di Finanza, Giuseppe Vicanolo; 
del segretario confederale della CGIL, Paolo Nerozzi. 
 

Nell’ottica di rafforzamento della propria immagine all’interno del 
circuito della pubblica amministrazione, sarà importante partecipare 
anche al COMPA, il salone europeo della comunicazione pubblica, dei 
servizi al cittadino e alle imprese, in programma a Bologna dal 6 all’8 
novembre. 
 

Inoltre,  l’Alto Commissario ha cercato di portare il proprio 
contributo in quei consessi in cui si è principalmente discusso di 
educazione alla legalità. A tale proposito, è stato instaurato un canale 
privilegiato con associazioni non governative impegnate in materia, 
ciò che ha favorito, oltre al reciproco scambio di informazioni e alla 
relativa divulgazione, anche la presenza di rappresentanti di questo 
ufficio in diverse manifestazioni. 
 

 
e) CONTROLLO DELLA SPESA PUBBLICA.  
 

            La dichiarata valenza di prevenzione affidata alle azioni che 
promuovono ed incentivano la trasparenza, affidabilità e conoscibilità 
della gestione della finanza pubblica, secondo quanto espressamente 
riconosciuto all’art. 9 della Convenzione delle Nazioni Unite contro la 
corruzione, è già stata sottolineata nei paragrafi relativi al monitoraggio 
delle procedure contrattuali e di spesa ed alle procedure di esercizio 
delle prerogative dell’Alto Commissario, con particolare riferimento alla 
possibilità di avvalersi del sistema dei controlli interni (vd. parte prima, 
capitolo secondo, rispettivamente paragrafi c e d). 

 
In questa sede, si esporranno sinteticamente le iniziative in 

concreto intraprese nell’ambito dei compiti relativi al  monitoraggio 
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delle procedure contrattuali e di spesa, mentre, per le azioni in tema di 
controllo di regolarità amministrativa e contabile si rinvia 
essenzialmente a quanto detto in ordine ai servizi di controllo interno.  

 
Per individuare la strategia migliore per attuare gli obiettivi 

dell’Alto Commissario è sembrato opportuno partire dall’esame 
dell’attuale sistema dei controlli sulla spesa, anche al fine di verificarne 
l’adeguatezza sotto il profilo dell’efficacia dissuasiva. Attualmente il 
potere di dissuasione è esercitato attraverso un sistema di norme sul 
controllo della spesa e di sanzioni a livello amministrativo e contabile, 
da parte della Ragioneria Generale dello Stato (RGS) e della Corte dei 
conti, oltre che penale da parte della Autorità Giudiziaria. 
  

  Per quanto riguarda le amministrazioni in contabilità ordinaria 
la spesa della pubblica amministrazione centrale è soggetta al 
controllo preventivo di legittimità della RGS (attraverso gli UCB), e 
solo per determinate tipologie di atti, al controllo preventivo di 
legittimità della Corte dei conti . Tuttavia tali controlli non riguardano la 
totalità della spesa in quanto, per le amministrazioni dislocate sul 
territorio, circa il 30% del totale della spesa è trasferito tramite ordini di 
accreditamento ai funzionari delegati che non sono soggetti a 
controllo preventivo di legittimità, ma solo al controllo successivo sulla 
rendicontazione da parte delle ragionerie provinciali e della Corte dei 
conti se inseriti nei programmi di controllo. A tale volume di spesa si 
devono poi aggiungere i trasferimenti ai titolari di contabilità speciale. 
Tenuto conto che anche le contabilità speciali sono soggette al solo 
controllo successivo si può stimare che una larga parte della spesa 
complessiva sfugga ad ogni forma di controllo sulla legittimità degli 
atti. Inoltre, il controllo è limitato alla verifica del singolo atto oggetto 
del sindacato e non si riscontrano efficaci azioni per ricostruire in 
maniera sistematica il profilo comportamentale della spesa 
complessivamente posta in essere dalla singola Amministrazione. 
Considerato, infine, che la rendicontazione dei funzionari delegati e 
delle contabilità speciali è largamente manuale ed in essa non è 
contenuta alcuna indicazione sulla natura della procedura effettuata si 
può concludere che, attualmente, il sistema dei controlli non agevola 
una procedura di efficace monitoraggio e che occorre valutare una 
revisione del quadro normativo per automatizzare l’acquisizione della 
rendicontazione di spesa, sia per la contabilità ordinaria che per le 
spese delegate, (funzionari e contabilità speciale).  
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Per valutare in concreto quanto sinora osservato, si è proceduto 
ad una prima disamina dei decreti di impegno e degli ordini di 
pagamento emessi dalle amministrazioni centrali nell’anno 2005, 
acquisiti grazie alla collaborazione della RGS, onde verificare la 
qualità e completezza dei dati disponibili in termini di idoneità a 
supportare una procedura di efficace monitoraggio automatizzato.  

 
Le prime valutazioni, desunte da analisi supportata da 

procedura informatica e condotta con modalità a campione per 
amministrazione o per tipologia di servizi acquisiti, confortano il 
quadro sopra delineato circa l’opportunità di promuovere una 
riflessione sui temi in questione, soprattutto sotto il profilo della 
mancanza e/o insufficienza dei dati di riferimento per attualizzare una 
visione sistemica dell’andamento della spesa.  

 
In particolare, la valutazione si è imperniata sui seguenti temi:  

1. carenze informative sui titoli di spesa; 
2. analisi della spesa relativa a due amministrazioni scelte a 

campione; 
3. analisi trasversale per tutte le amministrazioni centrali su due 

tipologie di spesa. 
 

I risultati delle valutazioni sono sintenticamente riportati di seguito. 
 

1. Carenze informative sui titoli di spesa. 
 

Dai contenuti dei titoli di spesa si apprezzano le seguenti carenze, ai 
fini di un efficace monitoraggio automatizzato:  
 

•  difficoltà nell’individuazione della procedura seguita per 
l’affidamento della fornitura o del servizio in quanto nel 90% dei 
casi il relativo campo risulta non codificato;  

 
•  difficoltà nell’individuazione del beneficiario, sia per motivi 

semantici, sia per l’assenza di controlli sul codice fiscale/partita 
IVA (in alcuni casi, addirittura, è stato valorizzato il codice fiscale 
della stessa amministrazione); la carenza di questo elemento 
non consente di ricostruire in forma automatizzata il volume di 
attività e i rapporti posti in essere dal singolo beneficiario nei 
confronti della amministrazione; un’ulteriore difficoltà è 
rappresentata dalla circostanza che, quando il decreto di 
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impegno è multiplo (cioè comprende più beneficiari), viene 
spesso indicato solo il primo beneficiario, inducendo, addirittura, 
valutazioni errate sulla realtà del rapporto sottostante;  

 
•  impossibilità di raccordare impegno e mandati di pagamenti 

emessi in virtù del primo, al fine di ricostruire compiutamente lo 
sviluppo dell’obbligazione sottostante e l’andamento del 
rapporto, quanto a tempi, esecuzione, eventuale fluttuazione del 
corrispettivo rispetto all’impegno iniziale. In tale ultima ottica, 
sarebbe importante riuscire a raccordare sotto un’unica chiave 
identificativa le ulteriori vicende connesse alla medesima 
fornitura di beni o servizi (si pensi all’ipotesi di aumento del 
quinto, all’introduzione di varianti aggiuntive, etc.) o comunque 
riconducibili al medesimo rapporto sottostante;  

 
•  utilizzo improprio della codifica della tipologia della spesa che, 

sovente, non risulta coerente con il capitolo e/o la descrizione 
della spesa stessa (es. facchinaggio nella voce studi e 
consulenze ovvero pulizie nella voce spese per il personale 
dipendente, etc.);  

 
•  mancanza in oltre il 75% dei titoli di spesa della data e degli 

estremi identificativi della fattura e della data di esigibilità del 
credito, informazioni indispensabili per monitorare i criteri ed i 
flussi di pagamento in forma automatizzata;  
 
Come si vede, queste sono valutazioni di immediato impatto 

derivanti da un semplice approccio preliminare in chiave di riesame 
critico rispetto alla qualità dei dati immessi nel sistema informativo 
dell’Alto Commissario e forniti dalla RGS. Nondimeno, proprio a fronte 
dell’apparente semplicità dei rilievi, emerge con evidenza la conferma 
di quanto sopra considerato circa la difficoltà, nel sistema attuale dei 
controlli, di sviluppare una visione sistemica dell’andamento della 
spesa. Visione sistemica attuabile solo con processi di monitoraggio in 
forma automatizzata, a fronte di oltre 500.000 titoli di spesa annui.  
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2. Analisi della spesa relativa a due Amministrazioni scelte a 
campione. 

 
Procedendo verso un’analisi più approfondita e mirata (i cui 

risultati, comunque, scontano i limiti sopra evidenziati), si è proceduto 
alla elaborazione di alcuni report, da assumere come “esercizi” di 
valenza dimostrativa dell’importanza strategica da riconnettere 
all’attività di monitoraggio.  

 
Si è provveduto a scegliere due amministrazioni (Ministeri delle 

comunicazioni e della salute), significative, ma con un numero non 
troppo elevato di titoli di spesa, per poter effettuare un’analisi rapida e 
sufficientemente completa. Per ciascuna amministrazione si è 
provveduto a ricostruire il profilo comportamentale relativo ai soli 
decreti di impegno dell’anno 2005, differenziato per le spese correnti 
ed in conto capitale (prescegliendo l’analisi puntuale degli impegni per 
beni e servizi), per segmentazione di importo, per beneficiario (con 
sommatoria degli importi degli impegni nell’anno) e per procedura di 
affidamento.   

 
Fra i risultati si ritiene di evidenziare sinteticamente:  

a) quanto al Ministero delle comunicazioni:  
• per le spese correnti la presenza di due impegni con 

procedura non codificata particolarmente rilevanti a favore di 
emittenti locali radio e televisive, ascrivibili alla voce 
“contributi emittenti radiofoniche/televisive locali”, per i quali, 
considerato l’ammonotare del contributo, deve 
necessariamente ritenersi che si tratti di primi beneficiari di 
impegni multipli, soprattutto ove si consideri che tali impegni 
rappresentano l’80% del totale;  

 
• è presente, altresì, un solo impegno, con forma di 

aggiudicazione non codificata, con la descrizione “oneri per 
trasmissione sedute parlamentari” per un importo di rilievo. 
In merito si è appurato che il Ministero delle comunicazioni 
ha in atto una convenzione, stipulata ai sensi dell'articolo 9, 
comma 1, del decreto-legge 28 ottobre 1994, n. 6022, ed 
approvata con decreto del Ministro delle poste e delle 
telecomunicazioni del 21 novembre 1994, con lo scopo di 

                                                 
2 decreto-legge decaduto per decorrenza dei termini ma i cui effetti sono stati fatti salvi dalla legge 23 
dicembre 1996, n. 650, di conversione del decreto-legge 23 ottobre 1996, n. 545. 
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garantire la continuità del servizio di trasmissione radiofonica 
delle sedute parlamentari. La normativa in oggetto prevede 
che la scelta del concessionario avvenga mediante gara, 
tenuto conto di criteri predefiniti. Gare che non è dato di 
sapere se siano state svolte nel periodo 1994-2006. 

 
b) quanto al Ministero della salute:  

sono stati evidenziati diversi impegni relativi ad “Atti aggiuntivi” 
di precedenti contratti ovvero relativi a “rinnovi di contratti”.  
Come è noto, la legge non autorizza di norma tali procedure.  
 
Al fine di verificare la qualità dei dati e testare la metodologia si 

è provveduto a richiedere chiarimenti e documentazioni alle 
amministrazioni interessate sui punti sopra evidenziati.  

 
Il Ministero della salute ha trasmesso documentazione relativa a 

contratti inquadrabili come atti aggiuntivi o rinnovi, senza, tuttavia, 
allegare alcuna nota esplicativa. Dalla documentazione trasmessa, 
comunque, si è reso possibile verificare la correttezza dei dati di 
riferimento trasmessi dalla RGS e la validità dell’analisi a campione 
attuata con l’ausilio della procedura informatizzata. Nondimeno, 
poiché la documentazione trasmessa dall’amministrazione è apparsa 
incompleta ed inidonea a fondare compiute valutazioni, si è 
provveduto a richiedere le opportune integrazioni.  

 
Il Ministero delle comunicazioni, invece, non ha ancora fornito 

riscontro alla richiesta nonostante due successivi solleciti posti anche 
all’attenzione degli organi di vertice. La mancata risposta alle suddette 
richieste è suscettibile di valutazioni anche con riferimento a quanto 
disposto dall’articolo 2, comma 7 del DPR 6 ottobre 2004, n. 258.  

 
3. Analisi trasversale per tutte le amministrazioni centrali su  

particolare tipologie di spesa.  
 

 Si è provveduto ad identificare un servizio (ricorrente in tutte le 
amministrazioni e che non presentasse profili di specificità) per 
ricostruire il profilo comportamentale delle singole amministrazioni: in 
altri termini, si è voluto vedere quale siano le prassi identificabili (in 
termini di risultati migliori o di prassi potenzialmente pregiudizievoli) e 
seguite dalle amministrazioni rispetto a beni e servizi che si 
presentano in termini di trasversalità rispetto alle specifiche dei 
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singoli compiti istituzionali e sui, quali, pertanto, si possono svolgere 
valutazioni di possibile confronto.  

 
In particolare, l’analisi è stata eseguita sulle tipologie di “spese 

di pulizie”. Fra i risultati si ritiene di evidenziare che, limitatamente agli 
impegni assunti non in convenzione CONSIP, sono emersi moltissimi 
impegni, con procedure di aggiudicazione non codificata, con 
descrizione non coerente con il capitolo specifico e la codifica della 
tipologia di spesa. Tra questi ultimi è emerso, come più rilevante, il 
comportamento dell’Amministrazione dei monopoli di stato (AAMS)  
cui si è provveduto a richiedere i chiarimenti del caso. La risposta 
pervenuta, come per il caso del Ministero della salute, se da un lato 
ha consentito di apprezzare la validità della metodologia in 
sperimentazione, non ha consentito di ricostruire pienamente la 
vicenda sottesa, non essendo stata trasmessa la documentazione 
completa ed avendo l’amministrazione interessata omesso di 
menzionare del tutto tre impegni rubricati con codifica non coerente, 
secondo i dati trasmessi dalla RGS.     
  
 Dai comportamenti sin qui tenuti dalle amministrazioni 
interessate nei casi in esame si apprezza una scarsa propensione alla 
collaborazione istituzionale che si auspica, per il futuro, di poter 
convertire nelle forme cooperative di cui si è detto.   
  

Per quanto sinora espresso, appaiono chiaramente apprezzabili 
le enormi possibilità riconducibili all’adeguato sviluppo, in chiave 
sistematica, dell’attività di monitoraggio secondo le linee sopra 
evidenziate, oltre che per l’elaborazione di analisi quanto 
all’adeguatezza del panorama normativo e delle prassi tenute dalle 
pubbliche amministrazioni, ovvero per l’attivazione di indagini puntuali 
e/o conoscitive, anche al fine di confermare o meno i risultati di 
indagini svolte. 3 
                                                 

3 A titolo di esempio, in relazione ai casi sopra individuati, potrebbe avviarsi uno studio 
sulla attuale normativa in tema di contributi radio-televisivi e dei relativi criteri di distribuzione, 
ovvero, nell’indirizzo delle politiche che incentivano la trasparenza, la linearità, la convenienza 
dell’agire della p.a., avviare studi sulla opportunità di insistere o meno sulla obbligatorietà o 
comunque su una forma di vincolatività del ricorso a convenzioni quadro per le forniture di beni e 
servizi a carattere trasversale, come quello delle pulizie, quanto meno per l’individuazione dei 
parametri di riferimento. Sotto altro, profilo, potrebbero essere avviate indagini di carattere 
conoscitivo per accertare il fenomeno del ricorso alle “proroghe” o “rinnovi” di precedenti contratti. 
Il tutto, come già rappresentato nella esposizione generale del tema del monitoraggio, al fine di 
esaltare l’esercizio congiunto e coordinato delle prerogative dell’Alto Commissario per il 
raggiungimento della missione istituzionale, intesa all’accertamento delle cause e concause del 
fenomeno “corruzione” in chiave di prevenzione e contrasto.  
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Nel semestre successivo, pertanto, si intende estendere l’analisi e la 
metodologia con riferimento anche all’anno 2006, avendo già acquisito 
i dati relativi dalla RGS. Tuttavia, per sviluppare adeguatamente le 
potenzialità del tema, potrebbe valutarsi l’opportunità di promuovere la 
costituzione di un gruppo di lavoro, che coinvolga tutti gli attori 
istituzionali in materia (Corte dei conti, RGS, Banca d’Italia, CNIPA) 
per riattivare il modello già positivamente sperimentato all’epoca della 
progettazione e sviluppo del sistema informatico di contabilità 
gestionale (SICOGE). Tale gruppo potrebbe proseguire nelle linee già 
a suo tempo disegnate per attualizzare l’analisi di composizione della 
spesa pubblica (includendo anche gli ordini di accreditamento, allo 
stato non caricati sul sistema dell’Alto Commissario), valutare eventuali 
adeguamenti ed implementazioni del sistema informatico della 
Ragioneria Generale dello Stato. Nella stessa linea, potrebbe essere 
considerata anche la promozione di una particolare collaborazione con 
l’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e 
forniture.  
 
In conclusione, si ritiene di evidenziare che la specifica tematica in 
esame riveste carattere di piena attualità, considerato che nella legge 
finanziaria 2007 (co. 474 e ss.) si prevede l’istituzione presso il 
Ministero dell’economia e delle finanze di una apposita “Commissione 
tecnica per la finanza pubblica”, con finalità di studio e di analisi miranti 
a formulare proposte, fra l’altro, per ipotizzare una diversa 
classificazione della spesa, per migliorare la trasparenza dei dati 
conoscitivi della finanza pubblica, per monitorare i flussi di spesa, per 
valutare, in collaborazione con l’Istat, la affidabilità e completezza delle 
informazioni in materia.  

 
 
f) ANALISI DEI PERICOLI DI 

CONDIZIONAMENTO DELLA PUBBLICA 
AMMINISTRAZIONE DA PARTE DELLA 
CRIMINALITÀ ORGANIZZATA.  

 
Il protocollo di intesa con la Commissione Antimafia 
 

L’Alto Commissario ha stipulato, in data 27 giugno 2007, un protocollo 
di intesa con la Commissione parlamentare di inchiesta sul fenomeno 
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della criminalità organizzata e mafiosa o similare, rinnovando un 
accordo di collaborazione già attivo dal dicembre del 2005. La 
convezione  recentemente sottoscritta innova la precedente 
consentendo la realizzazione di analisi e studi congiunti tra L’Alto 
Commissario e la Commissione Antimafia in settori particolarmente 
sensibili alle infiltrazioni criminali ed alla consumazione di illeciti ai 
danni della pubblica amministrazione. In particolare, sono stati 
evidenziati  alcuni flussi d’interesse quali gli appalti di opere e servizi 
pubblici; i finanziamenti pubblici e comunitari; il ciclo dei rifiuti; il 
settore della sanità; gli investimenti sospetti nel quadro di operazioni 
nei settori finanziari, bancario e societario. Attraverso questa 
collaborazione, che rafforza il sistema di scambio di informazioni e 
documentazione acquisite dalle due Autorità nell’ambito delle proprie 
autonome attribuzioni, si tende a ricostruire con la massima precisione 
possibile i metodi, le forme ed i sistemi di gestione illecita dei poteri 
concessi alle pubbliche amministrazioni, completando, in tal modo, 
l’analisi sulle strategie necessarie ad ostacolare ogni forma di 
condizionamento e di inquinamento della  pubblica amministrazione 
anche ad opera della criminalità organizzata. Nella stessa ottica la 
convenzione ha determinato un settore di preminente interesse, già 
evidenziato dall’Alto Commissario nelle sue precedenti relazioni, quale 
l’acquisizione e la conseguente analisi dei provvedimenti di 
scioglimento dei consigli comunali e provinciali e degli altri enti  e 
organi di cui all’art. 146 d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 per i fenomeni di 
infiltrazioni mafiose. È del tutto evidente la stretta connessione tra la 
degenerazione criminale dovuta all’inquinamento mafioso ed il 
pericolo di un’azione collusa della pubblica amministrazione che non 
eserciti correttamente le proprie attribuzioni, ma divenga strumento 
servente di interessi estranei, illeciti, contrari al buon andamento ed 
alla imparzialità della stessa. La possibilità di accedere a questi atti 
consente di elaborare nuove analisi per l’accertamento del livello 
qualitativo e quantitativo dell’azione pubblica locale, verificandone i 
margini di disallineamento rispetto alla definizione di standard ordinari 
e, in particolare, di controllare se questi possano essere attribuiti ad 
anomalie nella gestione delle attribuzioni rilevanti per la definizione di 
nuove azioni per la prevenzione e la capacità di risposta nel contrasto 
agli illeciti nella pubblica amministrazione. Si tratta della possibilità di 
giungere a risultati di sintesi che possano fornire alle amministrazioni 
interessate strumenti di prevenzione all’aggressione illecita 
proveniente dalle collusioni con la criminalità, anche organizzata, e 
l’esercizio delle funzioni pubbliche. Infine, la collaborazione tra le due 
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Autorità è stata prevista anche in tema di elaborazione di strategie per 
l’individuazione di patrimoni illeciti, che riguardano certamente l’intera 
materia delle misure di prevenzione patrimoniali antimafia, ma che 
possono trovare ampio sviluppo nell’ambito delle confische degli illeciti 
arricchimenti dei preposti ai pubblici poteri. In questo quadro, sarebbe 
auspicabile il completamento dell’iter legislativo dei progetti di legge 
presentati sul tema in Parlamento; così, provvedere ad una anagrafe 
patrimoniale dei dirigenti e dei funzionari della pubblica 
amministrazione, secondo quanto già segnalato in precedenza, 
nonché una banca dati centralizzata contenente le generalità di tutti i 
pubblici ufficiali condannati, con sentenza passata in giudicato o ad i 
quali è stata applicata una misura di custodia cautelare, per i reati 
contro la pubblica amministrazione, che potrebbero essere allocate 
presso l’ Alto Commissario. Anzi, in quest’ottica, sarebbe auspicabile 
l’introduzione legislativa, nel codice di procedura penale, dell’obbligo 
dell’Autorità Giudiziaria procedente nei confronti dei pubblici funzionari 
di informare l’Alto Commissario nel caso in cui proceda all’adozione di 
misure cautelari o di richieste di rinvio a giudizio, o di sentenze di 
condanna contro gli stessi per dei reati contro la Pubblica 
Amministrazione. 

 
I Patti per la sicurezza ed i Programmi Operativi delle 

strategie di contrasto alle organizzazioni criminali. 
 

L’importanza dell’adozione dei Patti per la sicurezza e dei Programmi 
Operativi delle strategie di contrasto alle organizzazioni criminali 
introduce un altro tema di importanza per l’attività dell’Alto 
Commissario, ai sensi dell’articolo 2, comma 2, del D.P.R. 6 ottobre 
2004, n. 258, nella parte in cui disciplina le funzioni di indagine 
conoscitiva tese ad accertare i pericoli di condizionamento da parte di 
organizzazioni criminali all’interno della pubblica amministrazione (lett. 
a), nonché di procedere ad elaborazione di analisi e studi 
sull’adeguatezza e sulla congruità del quadro normativo e dell’azione 
di risposta della amministrazioni coinvolte per prevenire e fronteggiare 
i fenomeni criminali in esame (lett. b). Se i patti per la sicurezza sono 
“espressione della solidarietà istituzionale nell’affrontare meglio il 
problema della sicurezza”, come sostenuto dal Ministro dell’Interno 
Giuliano Amato, e se questo strumento di solidarietà tra istituzioni 
riguarda l’insieme dell’assetto istituzionale finalizzato all’azione di 
contrasto alla criminalità con la collaborazione di tutti gli organi dello 
Stato, è evidente che, sulla base del disposto normativo sopra 
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indicato, l’Alto Commissario non dovrebbe restare estraneo a questa 
collaborazione istituzionale tra Stato ed enti locali. Certamente, 
l’attuale mancato raggiungimento dell’intesa con la Conferenza 
unificata, enti locali non consente un generale potere di intervento 
dell’Alto Commissario nei confronti delle singole realtà locali della 
pubblica amministrazione, come già ampiamente osservato nella 
prima parte. Tuttavia, è auspicabile in attesa del  raggiungimento della 
citata intesa, e, nella fase immediata, la conclusione di singoli schemi 
di intesa con le amministrazioni pubbliche regionali e locali, al fine di 
consentire alle stesse il supporto e la collaborazione di questo Alto 
Commissario nella prevenzione e nel contrasto alle infiltrazioni 
criminali all’interno delle stesse.  
 
Certamente, quest’ambito convenzionale potrebbe essere arricchito 
qualora nella definizione dei Patti per la Sicurezza e nei programmi 
operativi tra il Ministero dell’Interno, le Regioni e gli Enti Locali si 
tenesse conto dell’importante funzione e del contributo di 
collaborazione che l’Alto Commissario potrebbe offrire. Infatti, se l’idea 
di fondo   è che il diritto alla sicurezza ed alla qualità della vita urbana 
è una priorità che richiede, a fronte di problematiche complesse, 
l'azione congiunta e sinergica di più livelli di governo, nell'ambito delle 
rispettive responsabilità, nonché la promozione, anche in via 
sussidiaria, di interrelazioni finalizzate ad avvicinare, sempre più, i 
dispositivi di prevenzione alla percezione dei cittadini, è del tutto 
evidente che la prevenzione della corruzione e delle altre forme di 
illecito nelle pubbliche amministrazioni coinvolte ha come effetto di 
garantire la trasparenza nell’azione della pubblica amministrazione e, 
dunque, il buon andamento, l’imparzialità e l’efficienza della stessa 
secondo il disposto costituzionale.  L’ovvia conseguenza dovrebbe 
essere una maggiore fiducia dei cittadini nei confronti della pubblica 
amministrazione e un ridimensionamento della degenerazione 
clientelare che è la ragione principale dell’affarismo consumato tramite 
il baratto delle pubbliche funzioni ed il connesso abuso delle stesse, 
raggiungendo quell’obiettivo da tutti desiderato dell’affermazione del 
primato della cultura della legalità. 
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Accessi e scioglimenti delle amministrazioni locali.  
 

Le norme sullo scioglimento dei consigli comunali  e provinciali 
conseguenti a fenomeni di infiltrazione  e di condizionamento di tipo 
mafioso, di cui all’articolo 143 d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, hanno  
un’importanza fondamentale nell’azione di contrasto alla criminalità 
organizzata, anche in funzione del risanamento dell’equilibrio ordinario 
della pubblica amministrazione coinvolta mediante l’intervento di 
commissari prefettizi. L’analisi del dettato normativo consente di 
evidenziare le ragioni che determinano così grave sanzione, quali i 
“collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità 
organizzata o su forme di condizionamento degli amministratori stessi, 
che compromettono la libera determinazione degli organi elettivi e il 
buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, nonché 
il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che 
risultano tali da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato 
della sicurezza pubblica”. In questo quadro, non può restare estraneo 
l’esame del funzionamento dell’intera “macchina amministrativa” che 
risente in modo significativo del sistematico abuso delle pubbliche 
funzioni al fine di garantire le illecite gestione delle consorterie 
criminali. Di ciò danno ampia contezza tutti i decreti di scioglimento, 
nonché le relazioni conclusive degli accessi prefettizi. Sarebbe utile, ai 
fini dell’adempimento dei compiti di istituto di questo Alto 
Commissario, prevedere in modo formale che lo stesso possa 
ricevere senz'altro  i suddetti provvedimenti e, ove necessario, la 
documentazione allegata, al fine di garantire una completa 
collaborazione istituzionale e di  contribuire all’adozione di modelli 
operativi validi per la bonifica ed il rinnovamento delle strutture 
pubbliche coinvolte. 

 
 
g) INDAGINI. 
 

L’attività svolta sugli esposti.  
 

In merito agli esposti che pervengono all’Alto Commissario si 
svolge una istruttoria interna di carattere preliminare, volta a formulare 
la proposta “archiviazione” o di “accertamento”. 

 
Le archiviazioni, disposte nel corso del primo semestre 2007, 

sono state motivate: 
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a)  dalla natura anonima dell’esposto (l’art. 2, comma 2, del 
d.P.R. 258/2004 esclude le indagini sui fatti denunciati che 
sono oggetto di segnalazioni anonime); 

b)  dalla considerazione che l’esposto coinvolge l’attività di 
regioni, province autonome o degli enti locali (come detto, 
non è stata ancora raggiunta l’intesa, in sede di Conferenza 
unificata di cui all’art. 2, comma 1, del citato regolamento); 

c)  dall’assenza dei presupposti di competenza che la legge 
attribuisce all’Alto Commissario (prevenzione e contrasto 
della corruzione e delle altre forme di illecito all’interno della 
pubblica amministrazione, in ordine al quale tuttavia, si 
apprezza la necessità di procedere di volta in volta ad un 
esatta determinazione di competenza, secondo quanto 
osservato nella prima parte). 

 
L’avvio di accertamenti è determinato dalla ritenuta necessità di 

acquisire sufficienti ed idonei elementi di valutazione attraverso le 
seguenti attività: 

• audizioni; 
• richiesta di ulteriore documentazione alla parte; 
• richiesta di documentazione alle amministrazioni coinvolte; 
• indagini mirate presso gli uffici delle amministrazioni 

interessate.  
Nel corso del primo semestre 2007 risultano pervenuti n. 38 

esposti suddivisi come dal prospetto che segue: 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Totale esposti  
(dati al 30/6/2007)  

38 

esposti anonimi 
 

9 

relativi a enti locali 
 

17 

relativi ad amm. centrali 
 

21 

Totale definiti 
 

18 

definiti per assenza intesa 
 

7 

in trattazione al 30/6/2007 
 

20 
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Con riferimento, invece, al criterio di distribuzione geografica                              

gli esposti possono essere distribuiti secondo il seguente schema: 
 

Italia settentrionale 
 

9 

Italia centrale 
(di cui provenienti dal 
Lazio) 

11 
 

(9) 
Italia meridionale 
 

13 

Italia insulare 
 

3 

non identificabile 
 

2 

 
 
Quanto alle caratteristiche si osserva che:  
- gli esposti contro gli enti locali sono indirizzati, principalmente, 

nei confronti: 
 
• delle A.S.L., per presunti illeciti commessi nelle gare per 

l’affidamento di servizi vari; 
 
• dei comuni, per presunti illeciti in materia di appalti, violazioni 

urbanistiche, abusi edilizi e concorsi per l’assunzione e la 
progressione in carriera dei propri dipendenti;  

 
- gli esposti contro le amministrazioni centrali, invece, provengono 

soprattutto da dipendenti delle amministrazioni stesse che si 
ritengono lesi nelle loro aspettative: 

 
• da presunti comportamenti discriminatori (mobbing); 
 
• da gravi irregolarità commesse nelle procedure concorsuali di 

assunzione e/o progressione in carriera. 
 
Considerata la natura dei fatti denunciati e i compiti istituzionali 

dell’Alto Commissario, le difficoltà che s’incontrano nella trattazione 
degli esposti sono relative, soprattutto, alla valutazione sulla 
sussistenza dei presupposti per potere avviare accertamenti mirati 
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ed indagini conoscitive. Infatti, le denunce, se si prescinde da 
generiche affermazioni che potrebbero lasciare intravedere 
responsabilità penale, almeno ad una prima analisi, segnalano 
irregolarità relative alla correttezza del rapporto tra le pubbliche 
amministrazioni e il cittadino-utente e alla legittimità degli atti 
amministrativi emanati; aspetti che, però, rientrano nella competenza 
di altri organi amministrativi o giurisdizionali. 

 
I fatti denunciati rappresentano a volte situazioni di gravi 

disfunzioni per carenza di trasparenza nei procedimenti, per l’elevata 
discrezionalità dell’azione amministrativa in quel particolare settore, 
per assenza di adeguati controlli o quanto meno per un’inadeguata 
organizzazione delle strutture interessate. Proprio prendendo lo 
spunto dall’analisi di tali problematiche, l’attività dell’Alto 
Commissario, conformemente al proprio mandato istituzionale per 
come ampiamente esposto nella prima parte, è stata indirizzata 
all’individuazione non di singoli episodi di corruzione ma del 
fenomeno, per individuare le criticità del sistema e proporre gli 
opportuni correttivi di ordine amministrativo ma  soprattutto di tipo 
normativo.   

 
Ad esempio, è emerso che uno dei fattori che contribuisce 

all’inefficienza e all’arbitrarietà del sistema è sicuramente da 
identificare nella proliferazione di norme e nella difficoltà di 
un’interpretazione univoca delle stesse. E’ stato osservato, infatti, 
che “L’inflazione legislativa, nei suoi vari aspetti, fa sì che gli 
amministratori possano scegliere quale norma applicare, 
interpretarla così da favorire l’una o l’altra parte in gioco, aggirare i 
vincoli da essa imposti. La discrezionalità, traducendosi nella scelta 
del parametro normativo da applicare, si trasforma in arbitrio” (La 
lotta alla corruzione/Camera dei deputati, Comitato di studio sulla 
prevenzione della corruzione - Roma [etc.] : GLF Editori Laterza, 
1998). 
 

Per quanto concerne i correttivi di ordine amministrativo, l’attività 
dell’Alto Commissario si estrinseca anche nel comunicare alle 
amministrazioni interessate le eventuali criticità riscontrate nei 
procedimenti sottoposti alla sua attenzione.  
 

Un ulteriore ostacolo alla trattazione degli esposti è costituito 
dalla assenza dell’intesa in sede di Conferenza unificata di cui all’art. 
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8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, di cui si è già più 
volte detto. 
 

In questa sede, giova evidenziate che, come si rileva dal 
prospetto relativo agli esposti pervenuti, un rilevante numero di essi 
segnala fatti che coinvolgono enti locali o enti strumentali delle 
regioni e dei comuni. Nei confronti di questi soggetti, l’azione 
dell’Alto Commissario rimane subordinata alla determinazione delle 
modalità per l’esercizio della stessa. 

 
Si auspica, pertanto, un intervento urgente per la rimozione degli 

ostacoli che impediscono il pieno esercizio delle funzioni istituzionali. 
 
 
 

Principali indagini concluse o in corso. 
 

 
 
ASL DI VIBO VALENTIA 

 
La scelta di orientare un’indagine conoscitiva su un’azienda 

sanitaria localizzata in Calabria nasce da uno studio, condotto 
dall’Area Indagini di questo Alto Commissario, sulle caratteristiche ed i 
diversi settori nei quali si esplica l’operatività delle organizzazioni 
criminali sedenti nelle Regioni a più alta densità malavitosa quali la 
Sicilia, la Calabria e la Campania. 

 
Per quanto concerne i settori, é stata individuata una serie di 

attività che le organizzazioni criminali mirano a controllare per poterne 
trarre cospicui profitti illeciti, ovvero sulle quali mirano a reinvestire 
proventi ritratti da pregresse attività delittuose. 

 
Tra tutte, si è ritenuto di particolare interesse concentrare 

l’attenzione sul settore della sanità, sulla base della considerazione 
che la spesa sanitaria costituisce una delle voci di spesa più 
significative del bilancio dello Stato, ma anche perché la conduzione 
di una azienda sanitaria comporta anche la gestione di appalti, 
l’assunzione di personale, la determinazione dei budget da assegnare 
alle strutture convenzionate in relazione alle prestazioni da erogare in 
regime di convenzione e la possibilità di disporre di consulenze: tutti 
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aspetti suscettibili di essere sottoposti ad un controllo di conformità 
alla legge ed al pubblico interesse.  

 
La scelta di indirizzare l’attività di controllo sulla Regione 

Calabria, tra il novero delle Regioni sopra individuate, è stata dettata 
sia dalla considerazione, suffragata dalle esperienze investigative 
delle Forze di Polizia e dalle risultanze delle attività delle Autorità 
giudiziaria, della particolare contiguità e permeabilità delle locali 
istituzioni all’influenza delle ‘ndrine, sia dai fatti di sangue, collocati in 
un recente passato, che hanno visto coinvolto, tra gli altri, un 
importante uomo politico locale, che rivestiva un alto incarico 
dirigenziale all’interno della ASL di Locri. 

 
Pertanto si è deciso di indirizzare l’indagine sulla ASL di Vibo 

Valentia con il duplice obbiettivo di verificare la conformità alla legge 
delle procedure seguite ed il grado di permeabilità e di 
condizionamento, da parte della criminalità organizzata 
sull’amministrazione sanitaria, nella consapevolezza che tali due 
profili fossero suscettibili di una “reductio ad unum” laddove si fosse 
accertato che, ad esempio, una procedura non era stata realizzata in 
conformità alla legge perché tesa a favorire un’impresa o una persona 
fisica legata alla criminalità organizzata che magari aveva esercitato 
un condizionamento sulla libera formazione della volontà da parte 
dell’Ente Pubblico ovvero infiltrato suoi uomini nei centri decisionali 
dell’Ente stesso. 

 
Prima di dare corso, tuttavia, all’indagine, si è dovuta 

preliminarmente risolvere la questione pregiudiziale della competenza 
di questo Ufficio atteso che non è stata ancora perfezionata, ad oggi,  
la previa intesa da assumere in sede di Conferenza Unificata di cui 
all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281 per 
l’attuazione delle funzioni proprie dell’Alto Commissario nei confronti 
delle regioni, delle province autonome e degli enti locali, rendendosi 
pertanto necessario l’accertamento della natura delle AA.SS.LL., al 
fine di poterne escludere la qualificazione in termini di enti pubblici 
strumentali delle Regioni, che avrebbe condizionato la possibilità di 
esercizio dei poteri dell’Alto Commissario all’intervento di tale previa 
intesa. 

 
Lo studio condotto in merito ha consentito di addivenire alla 

conclusione che le Aziende Sanitarie Locali fanno parte delle 
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Amministrazioni Pubbliche dello Stato, non possono qualificarsi come 
Enti Pubblici Locali, rientrando pertanto, pleno jure, nelle competenze 
di questo Ufficio.4 

 
Risolta positivamente la questione della competenza, si è 

definito il metodo da seguire nella conduzione dell’indagine, rectius 
nell’acquisizione di informazioni e di dati da esaminare e si è optato 
per quello consistente nella richiesta di documenti a organismi pubblici 
che fossero in grado di fornire elementi utili, e nella richiesta di dati, 
anche mediante l’elaborazione di prospetti, ai responsabili dell’ASL. 

 
         Lo scopo principale delle richieste rivolte ad organi esterni era 
quello di costruire una “mappatura” di persone fisiche e giuridiche a 
vario titolo legate alle Organizzazioni Criminali locali, con particolare 
riguardo alle famiglie criminali con i rispettivi affiliati, le zone di 
influenza e le attività da cui traevano profitti illeciti, ma senza 
tralasciare anche soggetti astretti da legami parentali o di semplice 
affinità e naturalmente i prestanome conclamati. 
 

Tale mole di notizie sarebbe stata successivamente coniugata 
con tutti i dati forniti dalla ASL relativamente alle ditte risultate 
aggiudicatarie di appalti (denominazioni da cui si è risalito agli assetti 
proprietari, ai soggetti responsabili della gestione, fino ad arrivare ai 
dipendenti delle varie società), ai soggetti che a vario titolo sono stati 
chiamati a prestare la loro opera alle dipendenze dell’ASL ed a tutti i 
soggetti che hanno intrattenuto rapporti con la  ASL. 

 
L’incrocio tra tali dati ha consentito di accertare taluni fatti di una 

certa gravità. In particolare, è emerso che due soggetti, tra cui il figlio 
di un capo mafia locale, erano nello stesso tempo legati alla 
criminalità organizzata locale ed incardinati organicamente all’interno 
dell’ASL essendo stati assunti con contratto a tempo indeterminato 
dall’azienda.  

 

                                                 
4 Per le argomentazioni, desunte dall’esame e dall’ermeneutica dei testi normativi, che hanno consentito di 
svincolare le ASL dalla natura di Enti Locali nella forma di Enti Strumentali della Regione (potendosi 
qualificare quali enti che rappresentano articolazioni del Servizio Sanitario Nazionale operanti in ambito 
regionale) e, correlativamente, di affermare, in subiecta materia, il potere di indagine da parte dell’Alto 
Commissario pur in assenza della previa intesa in sede di Conferenza unificata stato regioni, vedasi la parte 
prima, cap. 1°, punto c, della presente relazione. 
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Un altro soggetto, assunto per il tramite di una società privata di 
lavoro interinale, si è accertato essere a sua volta legato alla 
criminalità organizzata e con precedenti penali molto gravi. 

 
Si è altresì appurato che altri soggetti dipendenti dell’ASL erano 

legati, pur senza essere incardinati organicamente, ad ambiti di 
cosche mafiose locali e numerosi dipendenti dell’ASL, sia a tempo 
determinato che a tempo indeterminato, sono risultati gravati da 
numerosi e importanti precedenti penali. 

 
Per quanto riguarda, invece, le forniture di servizi a favore 

dell’ASL, rimanendo nello stesso solco tematico, si è rilevato che una 
società, risultata affidataria di diverse forniture, era amministrata da un 
esponente di spicco del clan locale, che le mansioni di direttore 
tecnico erano svolte dall’esponente apicale dello stesso clan, che 
un’altra società, parimenti affidataria di alcune forniture, aveva quale 
direttore tecnico il cognato dello stesso esponente di spicco del clan 
locale (risultato, tra l’altro, da accertamenti patrimoniali condotti ai 
sensi della normativa antimafia, avere la disponibilità materiale di 
numerosi immobili intestati a prestanome) e che la società era 
partecipata dalla moglie di un esponente di spicco del clan locale che 
ne deteneva una quota azionaria.  

 
I profili finora evidenziati di infiltrazione e di condizionamento 

della criminalità organizzata sulla ASL sono stati ulteriormente 
suffragati dalle risultanze di un’attività d’indagine di polizia giudiziaria, 
culminata nel rinvio a giudizio di diversi indagati, secondo cui, per 
l’appunto, taluni dirigenti avrebbero favorito l’aggiudicazione di appalti 
ovvero l’attribuzione di forniture a determinate ditte, avrebbero influito 
sulla nomina di dirigenti e, più in generale, sul reclutamento del 
personale.  

 
Paradigmatico, in proposito, è il caso della costruzione del 

nuovo presidio ospedaliero di Vibo Valentia, in relazione alla quale le 
indagini di polizia giudiziaria hanno portato alla luce una serie di 
condotte illecite (sussumibili nelle forme della corruzione consumata 
per atto contrario ai doveri di ufficio, della turbativa d’asta, della truffa 
ai danni dell’ASL e della violazione della normativa sui finanziamenti 
ai partiti politici) tese a pilotare l’aggiudicazione dell’appalto a favore di 
una società, poi effettivamente risultata vincitrice, che aveva già 
sottoscritto un contratto di subappalto con una ditta locale risultata 
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riconducibile al clan egemone locale per essere un socio 
accomandante il genero del capo clan locale. 

 
Vale la pena di evidenziare anche quanto emerso in merito ai 

lavori di ristrutturazione “in economia”, con riferimento ai quali gli 
accertamenti condotti hanno portato alla luce l’avvenuto ricorso, in via 
esclusiva, al metodo della trattativa privata, il quale, pur se di per sé 
legittimo, evidenziava ulteriori profili sintomatici di illegittimità con 
riferimento a taluni appalti aventi il medesimo oggetto, assegnati a 
breve distanza di tempo e riguardanti lo stesso plesso ospedaliero. 

 
L’ipotizzato frazionamento, che è una pratica di cui è fatto 

espresso divieto nella legge, implica che taluni lavori, invece di essere 
oggetto di un’unica gara di appalto, vengono artificiosamente ripartiti 
in più lotti, ciascuno assegnato a trattativa privata, e ciò comporta, ad 
un tempo, rimanendo i lavori al di sotto della soglia di rilevanza 
comunitaria, l’elusione della gara ad evidenza pubblica e della 
produzione della certificazione antimafia (sostituita dalla mera 
autocertificazione).  

 
Altro profilo sintomatico di possibili condotte non conformi a 

legge è stato ravvisato nel sospetto alternarsi delle ditte assegnatarie 
dei lavori a trattativa privata le quali, mediante un collaudato e ben 
congegnato meccanismo di ribassi, risultavano a turno aggiudicatarie 
del lavori, circostanza che ha consentito di ipotizzare un disegno 
spartitorio a monte dell’espletamento delle trattative private stesse. 
L’esame dei lavori eseguiti, peraltro, ha fatto sorgere dubbi circa la 
ricomprensione degli stessi nella tipologia di lavori che potevano 
essere eseguiti “in economia”, apparendo, prima facie, effettuati al di 
fuori dei presupposti di legge.    
 

E’ stato, inoltre, accertato, limitatamente a taluni casi, un rinnovo 
dei contratti stipulati a conclusione di gare di appalto o di trattative 
private, al di fuori dei presupposti di legge, e ciò, al di là del profilo di 
illegittimità in sé, costituisce ulteriore riprova di un meccanismo 
elusivo dell’espletamento di procedure di selezione del contraente 
mediante gare di appalto ad evidenza pubblica in violazione dei 
principi di trasparenza e di libera concorrenza. 

 
Per quanto riguarda il reclutamento di personale a tempo 

determinato,  prevalentemente  da  adibire a mansioni esecutive, cui  
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l’ASL ha dato corso rivolgendosi ad una società privata di lavoro 
interinale, gli accertamenti condotti hanno fatto emergere la totale 
assenza di criteri di selezione ai fini della individuazione dei lavoratori 
da avviare da parte della società privata somministratrice, che ha 
comportato l’assoluta discrezionalità  non solo da parte della società 
di somministrazione, ma anche da parte del committente-utilizzatore, 
vale a dire l’ASL, che è emerso avere, in taluni casi, caldeggiato, 
suggerito, ove non predeterminato, taluni nominativi. 

 
Da tale metodo di reclutamento ne è derivata la totale assenza 

di controlli in merito ai soggetti da avviare al lavoro presso la ASL, non 
tanto sotto il profilo della idoneità all’espletamento delle mansioni 
lavorative (come detto di carattere meramente esecutivo), quanto con 
riguardo a tutti gli altri parametri che vengono seguiti in occasione 
delle assunzione di personale presso pubbliche amministrazioni, 
come dimostrano i precedenti penali, numerosi e gravi, che sono stati 
rinvenuti sul conto di molti soggetti avviati al lavoro secondo questa 
procedura.    

 
Analoghi profili di criticità sono stati ravvisati con riferimento alle 

assunzioni a tempo determinato effettuate nell’ambito di un progetto 
regionale denominato “dalla Sorgente alla Foce” per il miglioramento 
dell’assistenza psichiatrica nei confronti di soggetti affetti da malattie 
mentali. 

 
Si è accertato, infatti che le assunzioni sono avvenute con la 

massima discrezionalità, non risultando, dall’esame delle relative 
delibere, le modalità di individuazione dei soggetti (se cioè avesse 
avuto luogo una pubblicazione, ovvero vi fossero state chiamate 
dirette), se la scelta sia avvenuta tra una rosa di nomi, se in questo 
caso si sia dato corso ad una procedura di valutazione comparativa, 
se siano stati presi in considerazione elementi diversi dai curricula e 
se sia stata nominata una commissione deputata alla scelta dei 
soggetti che, in caso contrario sarebbe stata rimessa alla mera 
valutazione di un qualche dirigente.   

 
Per quanto riguarda la tematica delle consulenze, stante la 

normativa vigente nel periodo oggetto dell’attività d’indagine, 
sussisteva una notevole discrezionalità in ordine ad una serie di profili 
e l’unica criticità individuata è stata ravvisata nel fatto che, a fronte di 
quanto previsto dalla consolidata giurisprudenza della Corte dei conti  
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secondo cui il consulente deve essere persona esperta di provata 
competenza, nelle delibere di nomina dei consulenti si faceva 
generico riferimento all’esame dei curricula per comprovare la 
competenza ad espletare gli incarichi consulenziali.  

 
Si segnala, inoltre, la vicenda, sfociata in un’indagine di polizia 

giudiziaria ed in un procedimento davanti alla Corte dei conti , relativa 
al progetto, elaborato dalla Regione Calabria, per la realizzazione di 
uno screening mammografico e citologico, per l’attuazione del quale 
erano stati stanziati cospicui fondi dal Ministero della salute. A fronte 
delle attestazioni da parte del responsabile del progetto per l’ASL di 
Vibo Valentia, secondo cui lo screening era stato attuato con i 
macchinari acquistati per lo scopo, in realtà si è appurato che lo 
screening non era stato neanche avviato, che, conseguentemente, i 
macchinari acquistati non sono stati utilizzati per lo scopo dichiarato, 
ma destinati ad altri fini, che non sono state acquistate talune 
apparecchiature occorrenti e che viceversa ne sono state acquistate 
altre non inerenti, che non sono stati fisicamente reperiti macchinari 
che figuravano essere stati acquistati e che sono stati sostenuti costi 
superiori rispetto a quelli preventivati. 

 
Altra vicenda, parimenti emersa nel corso di indagini di polizia 

giudiziaria successivamente sfociate in un procedimento penale è 
quella relativa all’appalto per la fornitura di un’apparecchiatura di 
risonanza magnetica nucleare mobile (RMNM), aggiudicato, a 
trattativa privata, al prezzo più basso, che ha dato luogo a diversi 
rilievi in ordine all’espletamento del servizio tra cui quello della sua 
attuazione a condizioni diverse rispetto a quelle stabilite nel capitolato 
di appalto (in particolare era previsto che il personale medico e 
paramedico sarebbe stato fornito dalla ditta affidataria della fornitura 
quando, invece, sarebbe stato fornito dal personale ospedaliero). 

 
Si evidenzia, infine, il caso, che pure ha dato luogo ad 

un’indagine di polizia giudiziaria e al conseguente procedimento 
penale, di un laboratorio convenzionato con l’ASL che, falsificando i 
referti medici, ha richiesto al SSN il rimborso per le impegnative 
mediche relative ad analisi cliniche non eseguite ovvero diverse da 
quelle per le quali si chiedeva il rimborso. 

 
Gli elementi emersi sul conto dell’ASL di Vibo Valentia per le 

annualità dal 2003 al 2005 hanno consentito di delineare un quadro 



 160

d’assieme di una certa gravità, che è stato partecipato alle Autorità 
competenti quali i Prefetti di Vibo Valentia e di Reggio Calabria, il 
Governatore della Regione Calabria, il Ministro della salute ed il 
Presidente della Commissione Parlamentare Antimafia, ciascuna per 
le valutazioni ed i provvedimenti rientranti nelle rispettive attribuzioni.       
 
 
FEDERAZIONE ITALIANA GIOCO CALCIO 
 
L’indagine ha visto ultimare la fase di accertamento e, in data 15 
maggio 2007, l’Alto Commissario ha trasmesso ai Ministri 
dell’economia e delle finanze,  delle politiche giovanili e attività 
sportive, nonché ai presidenti del CONI e della FIGC, le proprie 
valutazioni, nelle quali sono evidenziate le criticità rilevate, 
segnatamente inerenti:  
 

1. mancanza di un organismo di controllo interno 
direttamente riconducibile alla “governance” della Federazione 
con il compito di assicurare l’osservanza dei corretti 
adempimenti delle molteplici articolazioni;  
2. apparato normativo di riferimento caratterizzato da 
incongruenze, da imputare sia alla stratificazione delle norme 
nel tempo che al mancato coordinamento delle varie 
disposizioni, risultando di non agevole interpretazione;  
3. assenza di criteri generali di riferimento per 
l’organizzazione periferica che, anche a causa della complessità 
della struttura, può determinare incertezze nel rapporto con le 
strutture centrali della Federazione;  
4. insufficiente esercizio dei controlli attribuiti ai singoli 
organismi ed uffici;  
5. carente informatizzazione dei processi relativi alla gestione 
amministrativa in senso lato che, se astrattamente può ritenersi 
in linea con la semplificazione delle procedure, sconta l’effetto di 
rendere più difficoltosa l’effettuazione di controlli, anche a 
campione, sulla conduzione dei singoli procedimenti di spesa; 
6. contributi pubblici erogati senza una chiara destinazione e, 
in qualche caso, senza adeguato controllo, specie della 
rendicontazione del loro impiego in conto capitale o in conto 
esercizio ed ancora se per attività pubblicistica o privatistica.  
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Si è, pertanto, suggerito alle Amministrazioni competenti di 
procedere all’istituzione di un organismo interno alla Federazione 
Italiana Gioco Calcio preposto al controllo della destinazione dei flussi 
finanziari ed alla conseguente procedimentalizzazione delle attività 
connesse allo svolgimento delle relative funzioni, quali misure più 
efficaci per garantire effettività al controllo della destinazione delle 
risorse pubbliche, al fine di evitare, in tutti i settori di destinazione, 
inopportune opacità sistemiche.  

 
Si è, inoltre, auspicata, una razionalizzazione dell’impianto 

normativo, sia di fonte primaria che secondaria, che regolamentare 
interna. Detta razionalizzazione può contribuire a semplificare il 
quadro di riferimento, fornendo indicazioni più chiare per 
l’individuazione delle regole, idonee a facilitare i rapporti interni ed 
esterni alla Federazione, incrementando la trasparenza del settore. 

 
Altre criticità sono state segnalate, infine, con riferimento al 

sistema di governance interno alla federazione, nel settore arbitrale, in 
quello della gestione dell’attività professionistica (affiliazioni, 
tesseramenti) nonché in quello dei controlli antidoping, per ciascuno 
dei quali sono state suggerite opportune modificazioni dell’impianto 
regolamentare esistente, al fine di implementare la trasparenza e la 
imparzialità degli organi e l’effettività dei controlli. 

 
 
 
ASL LECCE /2  DISTRETTO SOCIO SANITARIO DI GALLIPOLI 
 

A seguito di ricezione di esposto, è stata avviata un’indagine 
conoscitiva, ai sensi dell’art. 2, comma 2, lettera a), del d.P.R. 6 
ottobre 2004, n. 258, nei confronti dell’A.S.L Lecce/2, Distretto 
Socio Sanitario di Gallipoli, al fine di acquisire dati ed elementi per 
la verifica della regolarità delle procedure adottate dal predetto 
Distretto Socio Sanitario nella concessione dei benefici di 
assistenza domiciliare programmata di cui all’articolo 39 del d.P.R. 
28 luglio 2000, n. 270. 

 
L’indagine, al cui svolgimento sono stati delegati Ufficiali dei 

Carabinieri operanti alle dipendenze dell’Alto Commissario, è stata 
mirata, in particolare, all’accertamento del rispetto della normativa 
dettata in materia ed alla verifica dell’adeguatezza e della congruità 
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di quest’ultima, anche nella considerazione che il quadro normativo 
di riferimento, nella sua formulazione, potrebbe consentire abusi da 
parte dei soggetti coinvolti nel relativo procedimento a fronte della 
possibilità, in astratto ipotizzabile, di attivazione dei programmi di 
assistenza domiciliare e di conseguente corresponsione dei relativi 
compensi senza che i beneficiari ne siano a conoscenza e senza 
alcuna effettiva prestazione del servizio programmato. 

 
Difatti, non vi è alcuna previsione normativa in ordine alla 

partecipazione dei beneficiari al relativo procedimento (nella forma 
di obbligatorie comunicazioni o assensi), essendo sostanzialmente 
solo due i soggetti che prendono parte al suddetto procedimento 
(medico di base e medico distrettuale responsabile), né è prevista 
alcuna forma obbligatoria di efficace controllo, e ciò a fronte di un 
procedimento molto semplificato basato su semplici dichiarazioni 
rilasciate dai medici di base. 

 
L’esame da parte degli Ufficiali della copiosa documentazione 

acquisita – peraltro parziale, attesa la rimodulazione organica e 
strutturale subita con il volgere degli anni dal Distretto Socio 
Sanitario attenzionato - ed il riscontro delle persone escusse in sede 
di audizioni, hanno consentito di procedere ad alcune considerazioni 
che, partendo dal caso concreto che ha dato origine all’indagine, 
hanno consentito una valutazione globale dell’intero panorama del 
distretto sanitario di Gallipoli nella specifica materia. 

 
In ordine all’episodio relativo all’esposto prodotto, gli 

accertamenti esperiti hanno evidenziato una situazione che, pur non 
perfettamente in aderenza con quanto lamentato dall’esponente, 
presentava tuttavia margini di scarsa linearità suscettibili di 
approfondimento. 

 
Ed infatti, la documentazione rinvenuta presso l’archivio del 

distretto sanitario ha rivelato la presenza agli atti dell’iniziale 
domanda di sottoposizione ad assistenza domiciliare programmata 
della paziente di cui tratta l’esposto, vistata per l’approvazione dal 
medico dell’ASL, senza però una benché minima forma di 
accertamento e di verifica delle condizioni che diedero luogo al 
chiesto beneficio.  
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Veniva altresì rinvenuta presso quegli uffici la scheda degli 
accessi effettuati nel domicilio della paziente, con indicazione 
cronologica degli stessi a far data dal 12.04.06 al 11.12.06, e 
restituita al distretto sanitario dal medico a seguito della ricusazione 
della paziente avvenuta nel dicembre 2006 per un asserito “venir 
meno delle condizioni che sostanziavano il necessario rapporto di 
fiducia”. 

 
L’esame incrociato della stessa con gli elementi informatici 

elaborati dal distretto e relativi alla remunerazione delle visite, che 
avviene sulla base delle rendicontazioni fornite su supporto 
informatico da ciascun medico di base con cadenza mensile, ha 
evidenziato alcune discrasie rispetto alle date di effettivo 
svolgimento delle visite remunerate. 

La reiterazione dell’errore, se da un lato può essere giustificata 
dalla scarsa cura o diligenza nelle relative comunicazioni, dall’altro 
non può escludere l’ipotesi di una redazione della scheda degli 
accessi solo successiva. 

 
Peraltro, quanto alle schede relative agli anni precedenti, il 

medico produceva dichiarazione attestante la presentazione presso 
un Comando Stazione Carabinieri del luogo di una denuncia di furto 
perpetrato da ignoti che, dopo essere penetrati nel proprio studio 
medico, asportavano un computer portatile e del materiale cartaceo 
tra cui anche le citate schede. Inoltre si provvedeva ad escutere 
presso la propria abitazione la paziente, la quale dichiarava di non 
sapere di essere sottoposta ad un particolare programma sanitario 
dal parte del medico curante ma confermava l’effettiva assistenza 
domiciliare offerta dallo stesso con una serie di visite succedutesi nel 
tempo con cadenza di cui non ricordava tuttavia la frequenza.  

 
La vicenda suesposta ha avuto il pregio di offrire agli operanti 

l’occasione privilegiata per l’osservazione della fenomenologia 
inerente la concessione del beneficio in questione.  

 
Da un riscontro effettuato sui prospetti per la contabilizzazione 

delle visite svolte dai dottori che effettuano prestazioni in Assistenza 
Domiciliare Integrata (ADI) e Assistenza Domiciliare Programmata 
(ADP) relativi ai primi due mesi del 2007, è risultato che su un totale 
di 63 medici, sono 54 quelli che eseguono le suddette prestazioni; 
solo per 32 di essi è presente il fascicolo di cui sopra, mancando 
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quindi per 22 medici, per i quali non è stato pertanto possibile 
riscontrare, agli atti presenti al Distretto, le relative domande di 
autorizzazione e gli eventuali rinnovi. 

 
La normativa vigente prescrive che i suddetti fascicoli devono 

essere tenuti presso ogni D.S.S. e contenere all’interno le domande 
di ammissione al particolare trattamento, l’elenco dei pazienti 
beneficiari e gli eventuali rinnovi. 

 
E’ di tutta evidenza come la mancanza della documentazione 

inerente i programmi di assistenza domiciliare in atto costituisca un 
ostacolo alla stessa possibilità di porre in essere un qualsiasi 
controllo, sia formale che di merito, con conseguente ampliamento 
della possibilità di commissione di abusi e di illeciti.  

 
Da un punto di vista meramente formale, la verifica svolta sui 

fascicoli dei medici ha evidenziato la sussistenza di macroscopiche 
dissonanze rispetto alla normativa vigente. La stessa prevede infatti, 
come suesposto, che la proposta motivata di attivazione dell’A.D.P. 
deve specificare con chiarezza il numero degli accessi da effettuare, 
le esigenze assistenziali, le necessità di eventuali supporti di 
personale, la diagnosi motivata e ogni altra eventuale indicazione 
utile a confermare la oggettiva impossibilità di accesso del paziente 
allo studio del medico. Dall’esame delle domande acquisite e 
contenute nei fascicoli, le stesse sono risultate compilate a mano su 
modello ciclostilato che si caratterizza per l’astrattezza e genericità 
delle esigenze assistenziali e talvolta anche per l’assenza degli 
elementari dati anagrafici degli assistiti o dei prossimi congiunti dove 
i pazienti eventualmente domiciliano per esigenze assistenziali, dati 
questi essenziali per l’attività di controllo da parte del distretto 
sanitario. 

 
Avuto riguardo al procedimento per la concessione del beneficio 

della assistenza domiciliare programmata, la normativa in esame 
prevede unicamente che la proposta di sua attivazione, da redigersi 
a cura del medico di base, debba essere motivata e presentata da 
questi al Distretto competente. 

 
Emerge con evidenza come la fase procedimentale iniziale, 

inerente l’attivazione del servizio di assistenza domiciliare, sia 
sottratta a particolari formalità volte a comprovare la sussistenza dei 
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prescritti requisiti, lasciando ampio spazio alla discrezionalità del 
medico di base nella valutazione della necessità della attivazione di 
tale beneficio, cui in sostanza la scelta è rimessa, senza ulteriori 
oneri di attestazione o di certificazione della ricorrenza delle relative 
condizioni. La proposta di applicazione del programma, formulata dal 
medico di base, viene poi esaminata dal medico della Azienda 
Sanitaria (ovvero il medico responsabile a livello distrettuale 
dell’attività sanitaria), in capo al quale nessun onere di formale 
controllo sulla spettanza del beneficio viene normativamente fatto 
ricadere, il quale, conseguentemente, delibera in ordine all’eventuale 
accoglimento della proposta formulata dal medico di base in esito ad 
un esame meramente formale della proposta, stante l’assenza di 
qualsivoglia certificazione che ne comprovi la necessità. 

 
Se nessun onere di controllo preventivo in ordine alla spettanza 

della concessione del beneficio è previsto nella normativa di 
riferimento, va rilevato che l’art. 7 dell’allegato ‘G’ del D.P.R. n. 270 
del 2000 dispone che il dirigente medico responsabile e i 
responsabili distrettuali ‘possono in ogni momento verificare presso i 
domicili degli assistiti la necessità degli interventi attivati’. 

 
Trattasi, con ogni evidenza, di una forma di controllo che, a 

livello normativo, è intesa come meramente eventuale e facoltativa, il 
che non intacca comunque la doverosità per l’amministrazione di 
porre in essere adeguati controlli e verifiche idonei ad assicurare la 
correttezza dell’operato amministrativo nonché il rispetto delle norme 
previste.  

 
Il che trova conferma nella accertata circostanza che su un 

totale di 722 pazienti sottoposti ad ADP, le domande rinvenute nei 
fascicoli dei medici presenti al Distretto risultano essere solo 238. 

 
Quanto alle procedure di rinnovo delle prestazioni in ADP il 

termine perentorio di un anno risulta osservato da 27 medici, 
parzialmente rispettato da 6 medici, e completamente disatteso nel 
caso di un sanitario. 

 
Per quanto concerne, inoltre, il rispetto di elementari regole 

formali, la richiesta di rinnovo si risolve in un pedissequo elenco 
nominativo inviato dal medico di base al distretto di competenza 
senza alcuna indicazione suppletiva circa la permanenza o 
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aggravamento delle condizioni del paziente che diedero luogo al 
chiesto beneficio o al mutamento delle coordinate residenziali. 
Inoltre, le domande di rinnovo non sempre afferiscono a persone 
delle quali esiste agli atti l’iniziale domanda di sottoposizione 
all’assistenza domiciliare. L’esame dei fascicoli ha, altresì, 
evidenziato come ampiamente disattesa sia la previsione normativa 
di riconsegnare la scheda degli accessi dei pazienti defunti al 
distretto sanitario territoriale di competenza.  

 
Relativamente all’attività di controllo esercitata dal Distretto 

Sanitario di Gallipoli sulle procedure di autorizzazione di assistenza 
domiciliare, la stessa è risultata del tutto insussistente nel periodo 
anteriore al 1° gennaio 2007, ed ha assunto carattere di maggiore 
sistematicità solo successivamente a tale data avuto riguardo alle 
domande di attivazione dell’assistenza inoltrate dai medici di base, 
che vengono sottoposte ad un riscontro da parte di uno dei medici 
del distretto sanitario che di volta in volta verifica la sussistenza delle 
condizioni previste per la concessione del beneficio. 

 
Decisamente irrisorio, invece, è il dato numerico riferito alle 

verifiche effettuate relativamente ai pazienti già sottoposti ad 
assistenza domiciliare, riferito a 42 pazienti sul totale di 722, pari 
cioè al 5,81%. 

 
L’esame delle risultanze emerse evidenzia come in ben 16 casi 

sono risultati mancanti le schede degli accessi da conservare 
obbligatoriamente presso il domicilio dei pazienti; in 8 casi l’indirizzo 
dell’abitazione del paziente indicata dal medico di base è risultato 
errato, mentre in 9 casi l’errore ha riguardato il numero civico. 

 
Stante l’opportunità di approfondire questi aspetti, a fronte della 

rilevata insufficienza dell’attività di controllo da parte del distretto, gli 
ufficiali incaricati hanno provveduto ad escutere i responsabili 
amministrativi del distretto sanitario i quali sostanzialmente fornivano 
tutti la medesima versione in ordine all’andamento crescente dei 
controlli nella specifica materia, avviatosi, a pieno regime, da poco 
tempo e solo a seguito dell’impiego nello specifico settore dei medici 
della medicina dei servizi, prima assegnati alla medicina scolastica.  

 
Le irregolarità più frequenti emerse da questa rinvigorita attività 

di controllo hanno riguardato per lo più la non esatta indicazione 
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anagrafica del domicilio dei pazienti, la mancata tenuta del registro 
degli accessi o la parziale compilazione dello stesso. Il quadro 
complessivo emerso è quello di un’organizzazione affatto solerte 
nella specifica materia, con ritardi macroscopici nelle procedure di 
controllo che hanno determinato una perdita di efficacia deterrente 
dell’intero sistema alimentando un diffuso senso di indifferenza da 
parte dei medici di base al rispetto delle elementari regole formali e 
delle procedure disciplinate dalla normativa vigente  in materia.  

 
Analoghe considerazioni offrono le risultanze dei verbali di 

audizioni dei pazienti (33) sottoposti ad assistenza domiciliare 
escussi dagli operanti nel corso dell’indagine conoscitiva, parimenti 
sintomatiche di una situazione di latente riottosità ai precetti 
normativi.   

 
In ben due casi i pazienti non sono stati reperiti all’interno delle 

loro abitazioni in quanto usciti per motivi vari, come dichiarato dai 
congiunti presenti al momento del controllo degli operanti. Il che 
induce a dubitare circa la sussistenza del requisito della non 
deambulabilità che costituisce il presupposto per la concessione del 
beneficio dell’assistenza domiciliare programmata. 

 
In quattro casi non è stata rinvenuta, contrariamente a quanto 

prescritto, la scheda degli accessi nei domicili dei pazienti. 
 
In otto casi le schede degli accessi rinvenute erano relative ai 

primi mesi del 2007 e i pazienti dichiaravano che erano le uniche 
mai state in loro possesso. 

 
In due casi i pazienti o i loro prossimi congiunti dichiaravano di 

non essere a conoscenza del programma di assistenza domiciliare e 
di aver ricevuto la visita del medico in casa solo su specifica 
richiesta.  

 
In cinque casi gli ufficiali incaricati acclaravano un 

disallineamento tra le visite riportate nella scheda degli accessi e le 
date comunicate dal sanitario al proprio distretto per la 
remunerazione delle stesse. Tale considerazione potrebbe portare a 
non escludere la possibilità che non vi sia piena corrispondenza tra il 
numero di firme e quello delle visite, potendo il sanitario apporre in 
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un’unica circostanza più firme per date precedenti o successive, 
attestanti la regolarità delle prestazioni offerte. 

 
La genericità delle domande di attivazione del programma di 

assistenza domiciliare programmata, unitamente alla mancata 
previsione normativa di un puntuale obbligo di allegazione di 
pertinente documentazione comprovante la sussistenza dei prescritti 
requisiti cui la concessione del beneficio in parola è subordinato, 
nonché la mancata previsione di forme obbligatorie di controllo, 
contribuiscono a formare un quadro che, in astratto, si presta ad 
essere suscettibile di abusi, consentendo di lucrare profitti non 
spettanti con conseguente danno all’erario. 

 
Né l’esame della proposta di attivazione del beneficio, affidato al 

medico responsabile dell’Azienda, può assumere un peso effettivo, 
potendo tale esame svolgersi solo con riguardo alla domanda 
presentata dal medico di base – redatta su modello prestampato - 
alla quale non viene allegata (non sussistendo alcuna previsione, 
neanche interna, circa siffatto onere) alcuna ulteriore 
documentazione che possa costituire idoneo elemento di 
valutazione.   

 
Proprio a fronte della estrema semplificazione degli oneri 

procedimentali previsti dalla disciplina di riferimento, appare 
emergere quantomeno l’esigenza di un aggravamento dell’onere del 
rispetto, dai parte dei medici di base, delle poche formalità ivi 
previste, nonché la previsione di severe conseguenze per il caso di 
inosservanza delle stesse, quali la sospensione del pagamento delle 
prestazioni per i casi di riscontrate irregolarità. 

 
Inoltre, risulta quanto meno opportuno estendere anche alla 

procedura per l’ADP, così come già avviene per l’ADI, stante 
l’acclarata consistenza numerica delle prime rispetto alle seconde 
per quanto verificato nel distretto di Gallipoli, la disposizione riferita 
alla partecipazione dei beneficiari al relativo procedimento (nelle 
forme di comunicazioni o assensi), al fine di offrire una maggiore 
garanzia di controllo e di regolarità.  

 
Le difficoltà materialmente riscontrate dagli ufficiali incaricati 

nell’individuazione in loco dei pazienti da escutere, testimoniate 
anche dai medici del distretto preposti al controllo, suggerisce 
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l’opportunità di rafforzare l’obbligo della corretta indicazione del 
domicilio dei pazienti e della tempestiva comunicazione da parte dei 
medici curanti delle eventuali variazioni, mediante previsione di 
severe sanzioni.  

 
Ulteriore profilo che evidenzia una scarsa tenuta del sistema, 

rispetto al pericolo del verificarsi di abusi, attiene alle modalità di 
pagamento delle visite domiciliari effettuate dai medici di base. Tali 
pagamenti avvengono mensilmente, secondo quanto previsto dalla 
normativa, sulla sola base del riepilogo presentato dal medico di 
base, che deve trovare corrispondenza nelle annotazioni riportate 
sulla scheda degli accessi. Posto, però, che le schede degli accessi 
devono essere conservate presso il domicilio dei pazienti, tale 
corrispondenza non può essere sistematicamente e regolarmente 
accertata, a meno che, per consentire tale verifica, i medici di base 
non presentino ogni mese tali schede al Distretto Sanitario, così 
sottraendole però dal domicilio dei pazienti per il tempo occorrente 
alla verifica. Va ancora aggiunto che spesso, come dianzi rilevato, la 
tenuta delle schede degli accessi non viene effettuata in modo 
conforme alle previsioni normative o non sono ivi riportate date di 
effettuazione delle visite corrispondenti a quelle indicate nei 
riepiloghi mensili presentati dai medici di base per la liquidazione 
delle prestazioni. 

 
Si manifesta, dunque, l’esigenza di apprestare un efficace 

sistema che consenta la liquidazione delle prestazioni effettuate dai 
medici di base sganciata dal meccanismo, attualmente vigente, 
basato unicamente sulle dichiarazioni dagli stessi rilasciate, come 
tale scevro da forme di controllo o di verifica di corrispondenza, 
dovendosi piuttosto optare per una soluzione che richieda una 
diversa forma di attestazione che consenta di tutelare efficacemente 
l’interesse dell’Amministrazione alla corretta gestione di tali 
programmi di assistenza domiciliare ed alla regolarità sia formale 
che sostanziale dei relativi pagamenti. 

 
Appare, inoltre, necessaria la previsione di efficaci forme di 

controllo sulla regolarità della procedure, e l’effettivo svolgimento, da 
parte dei distretti sanitari competenti, della necessaria attività di 
controllo, immanente all’esigenza di assicurare la correttezza ed il 
buon andamento dell’azione amministrativa, soprattutto a fronte di 
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un quadro normativo di riferimento ispirato alla estrema 
semplificazione dei relativi oneri procedimentali.  

 
INDAGINE ANAS 
 

L’attività di indagine, già precedentemente avviata, è proseguita 
nel corso del 2007 attraverso il monitoraggio delle attività poste in 
essere dall’ANAS S.p.a. per recepire i suggerimenti e le proposte 
contenute nelle valutazioni trasmesse dall’Alto Commissario in esito 
alle 2 indagini conoscitive disposte nel corso del 2005  e del 2006. 

 
In particolare l’Alto Commissario ha potuto esaminare le 

proposte formulate dall’Unità di Missione appositamente istituita dal 
presidente dell’ANAS con il compito di stabilire le cause delle criticità 
rilevate e di suggerire gli opportuni rimedi, fornendo il proprio parere in 
merito. 

 
L’indagine prosegue con il monitoraggio dello stato di attuazione 

da parte della società dei rimedi suggerito dall’Unità di Missione, al cui 
esito sarà cura dell’Alto Commissario fornire un aggiornamento ai 
competenti ministri dello stato di attuazione del risanamento della 
struttura della società. 
 
FATTURE PASSIVE 
 

L’indagine, già precedentemente avviata, è proseguita nel corso 
del 2007 attraverso l’esame e il monitoraggio dello stato di attuazione 
del criterio oggettivo per il pagamento delle fatture suggerito dall’Alto 
Commissario a tutte le Pubbliche Amministrazioni. 

 
Delle oltre 110 Amministrazioni interessate, al 25 maggio, ben 

71 avevano già elaborato un criterio, adeguando il proprio 
ordinamento interno a quanto suggerito dall’Alto Commissario 
nell’indagine, mentre per 41 Amministrazioni il procedimento è ancora 
in corso. 
 
AGEA 
 

L’indagine, che è stata concretamente avviata all’inizio di 
febbraio 2007, ha per oggetto l’analisi e lo studio delle cause e dei 
possibili rimedi a fronte del contenzioso che ha visto l’Italia chiamata a 
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rispondere davanti agli organi comunitari per i mancati recuperi degli 
stanziamenti comunitari erogati nel passato per finanziare le spese 
nell’ambito del Fondo FEOGA-Garanzia per gli anni antecedenti al 
2000. 
 
UFFICIO PROVINCIALE DI ROMA DELL’AGENZIA DEL 
TERRITORIO 
 

A seguito di un esposto, è stata espletata un’indagine mirata a 
verificare l’efficienza dei controlli inerenti l’esercizio delle attività di 
visura degli atti e dei documenti conservati presso l’Ufficio provinciale 
di Roma dell’Agenzia del territorio (ex Conservatoria). 

 
L’indagine, espletata attraverso la delega al servizio ispettivo 

competente nell’ambito del Ministero dell’economia  e delle finanze, 
ha evidenziato alcune carenze nel completamento 
dell’informatizzazione del servizio, ed alcune criticità nella gestione 
delle visure cartacee da parte degli impiegati che sono state segnalate 
all’Amministrazione competente al fine di porvi tempestivo rimedio. 
 
ASL NAPOLI 5 CASTELLAMMARE  
 

A seguito di esposto, in data 2 maggio 2007 l’Alto Commissario 
ha disposto l’avvio di un’indagine mirata, inerente l’accertamento del 
regolare svolgimento di una procedura di gara nell’ambito dell’appalto 
del servizio di pulizie nei locali di pertinenza dell’ASL Napoli 5 di 
Castellammare. 

L’indagine ha come scopo sia quello di monitorare l’eventuale 
sussistenza di illeciti, sia quello di verificare i sistemi e le procedure 
onde acclarare l’eventuale sussistenza di condizionamenti da parte 
della locale criminalità organizzata, al fine di suggerire 
all’amministrazione utili e proficui rimedi atti ad evitare il diffondersi 
dell’illegalità anche ad altri settori amministrativi dell’organismo 
interessato. 
 
CATTEDRE UNIVERSITARIE 
 

L’attività di monitoraggio inerente le assegnazioni ed i 
trasferimenti concernenti le cattedre universitarie, iniziata da questo 
organismo con l’indagine conoscitiva sui concorsi a cattedra nelle 
facoltà di Giurisprudenza nella materia del diritto del lavoro – i cui esiti 
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sono stati comunicati al Ministro competente in data 9 maggio 2006 – 
è proseguita in esito a ulteriori scandali evidenziati dalla stampa 
quotidiani in altri atenei italiani. 

 
Ne è emerso, in sintesi, che prima dell’entrata in vigore della 

legge 4 novembre 2005, n. 230, il sistema di reclutamento dei 
professori universitari si prestava ad applicazioni non sempre in linea 
con i canoni di buona amministrazione, pur teoricamente garantiti 
dalla applicazione delle procedure concorsuali. 

 
Alcune criticità delle scelte normative di vertice e la sostanziale 

stratificazione di prassi concorsuali non sempre coerenti con i principi 
di trasparenza ed imparzialità della selezione  avevano, infatti, 
consentito l’instaurarsi di un sistema di reclutamento “parallelo” a 
quello ufficiale, basato su una sorta di cooptazione dei candidati di 
volta in volta presentati dai singoli atenei che bandivano il concorso, a 
fronte della quale le commissioni concorsuali esprimevano valutazioni 
assolutamente unanimi e standardizzate per favorire il candidato già 
preventivamente individuato vincitore. 

 
Il vecchio impianto normativo attribuiva, infatti, alle università la 

competenza a bandire ed espletare le procedure per il reclutamento 
dei docenti. 

 
Questo sistema, definito comunemente “localismo accademico”, 

incentivava il verificarsi di un sempre più accentuato “carrierismo 
universitario”, per tale intendendosi il fenomeno dei cosiddetti « 
passaggi di carriera » dal ruolo dei ricercatori a quello dei professori, e 
dalla fascia degli associati a quella degli ordinari, spesso in assenza di 
copertura finanziaria e di criteri meritocratici. 

 
La situazione ha subito una modificazione in esito all’entrata in 

vigore della citata legge n. 230 del 2005, che ha delegato il Governo a 
modificare la  normativa per il reclutamento dei professori nelle 
università. 

 
In attuazione di tale delega, è stato adottato il  decreto 

legislativo 6 aprile 2006, n. 164, caratterizzato dalle seguenti rilevanti 
novità: 
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1) titolarità del potere di bandire i concorsi in capo al Ministero 
dell’istruzione, dell’università e della ricerca scientifica; 
2) introduzione dell’istituto dell’ “idoneità scientifica nazionale” per 
ciascun settore scientifico-disciplinare, con individuazione del limite 
massimo di soggetti che annualmente possono conseguirla nel 
rispetto del fabbisogno delle università e delle disponibilità di spesa 
connesse alla copertura finanziaria; 
3) eleggibilità con cadenza biennale da parte di ciascun settore 
scientifico-disciplinare di una lista di commissari nazionali, con vincolo 
di non immediata rieleggibilità; 
4) formazione della commissione di valutazione comparativa 
mediante sorteggio di cinque commissari nazionali; 
5) durata dell'idoneità scientifica non superiore a quattro anni e 
limite di ammissibilità ai giudizi per coloro che, avendovi partecipato, 
non conseguono l'idoneità.  
 

Il nuovo impianto normativo appare, in astratto, idoneo ad 
attenuare molte delle enunciate criticità, prevedendo: 

 
   1)  nuove modalità per definire il numero massimo di soggetti che 
possono conseguire l'idoneità scientifica per ciascuna fascia e per 
settori disciplinari (pari al fabbisogno, indicato dalle università, 
incrementato di una quota non superiore al 40 per cento, per cui è 
garantita la relativa copertura finanziaria e fermo restando che 
l'idoneità non comporta diritto all'accesso alla docenza), nonché  
procedure e termini per l'indizione, l'espletamento e la conclusione dei 
giudizi idoneativi, da svolgere presso le università, assicurando la 
pubblicità degli atti e dei giudizi formulati dalle commissioni 
giudicatrici; 
    2) l'eleggibilità, ogni due anni, da parte di ciascun settore 
scientifico-disciplinare, di una lista di commissari nazionali, con 
opportune regole di non immediata rieleggibilità; 
    3) la formazione della commissione di ciascuna valutazione 
comparativa mediante sorteggio di cinque commissari nazionali. Tutti 
gli oneri relativi a ciascuna commissione di valutazione sono posti a 
carico dell'ateneo ove si espleta la procedura, come previsto al 
numero 1); 
    4) la durata dell'idoneità scientifica non superiore a quattro anni, e il 
limite di ammissibilità ai giudizi per coloro che, avendovi partecipato, 
non conseguono l'idoneità.  
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Per verificare lo stato di effettiva attuazione della riforma, l’Alto 
Commissario ha richiesto al Ministro dell’università un giudizio 
sull’efficacia della nuova normativa e in particolare sulla sua idoneità 
ad impedire il perpetuarsi dei rilevati fenomeni di localismo 
accademico, nonché informazioni sullo stato di attuazione della 
riforma ad un anno dalla sua entrata in vigore, con particolare riguardo 
all’implementazione delle nuove previsioni in tema di competenza 
accentrata sui concorsi e di determinazione delle nuove idoneità 
scientifiche a livello nazionale, sì da poter concretamente stimare se il 
rilevato fenomeno distorsivo appartenga definitivamente al passato o 
presenti ulteriori profili di criticità. 
 

Parimenti, sul versante dei trasferimenti dei professori 
universitari, settore che ha pure palesato nel vigore della vecchia 
normativa una distorsione legata all’eccesso di discrezionalità 
attribuito ai singoli atenei, è stata chiesta una valutazione sullo stato di 
attuazione delle nuove norme previste dall’articolo 13 del decreto 
legislativo 6 aprile 2006, n. 164, ed è stata avviata dall’Alto 
Commissario un’attività di monitoraggio dello stato di attuazione della 
riforma presso tutte le Università pubbliche. 
 
 
SOCIETA’ PARTECIPATE DALLO STATO 
 

L’Alto Commissario, sulla base di una segnalazione, ha inteso 
avviare un’opera di  monitoraggio tesa a verificare l’adozione dei 
codici etici ex d. lgs. n. 231 del 2001. 

 
Tale testo normativo ed il successivo ampliamento delle ipotesi 

criminose ad opera del decreto legislativo 61/2002, hanno introdotto in 
Italia un principio in precedenza totalmente alieno alla cultura 
giuridica, quello della responsabilità amministrativa (che nella pratica 
si rivela a tutti gli effetti penale) degli enti collettivi (incluse quindi le 
imprese) derivante da reati commessi a vantaggio o nell'interesse 
dell'ente stesso da parte di persone che: 

 
• rivestano funzioni di rappresentanza, amministrazione o 

direzione degli enti medesimi; 
• esercitino, anche di fatto, la gestione o il controllo dell'ente; 
• siano sottoposte alla direzione di uno dei predetti soggetti. 
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I principali reati indicati dalla normativa che determinano la 
responsabilità amministrativa/penale degli enti collettivi sono quelli 
relativi ai rapporti con la pubblica amministrazione ed i c.d. reati 
societari;  

Per ciò che attiene alla corruzione, l’articolo 25 dispone che: 
 

“Concussione e corruzione  
1. In relazione alla commissione dei delitti di cui agli articoli 318, 321 e 
322, commi 1 e 3, del codice penale, si applica la sanzione pecuniaria 
fino a duecento quote. 
2. In relazione alla commissione dei delitti di cui agli articoli 319, 319-
ter, comma 1, 321, 322, commi 2 e 4, del codice penale, si applica 
all'ente la sanzione pecuniaria da duecento a seicento quote.  
3. In relazione alla commissione dei delitti di cui agli articoli 317, 319, 
aggravato ai sensi dell'articolo 319-bis quando dal fatto l'ente ha 
conseguito un profitto di rilevante entità, 319-ter, comma 2, e 321 del 
codice penale, si applica all'ente la sanzione pecuniaria da trecento a 
ottocento quote. 
4. Le sanzioni pecuniarie previste per i delitti di cui ai commi da 1 a 3, 
si applicano all'ente anche quando tali delitti sono stati commessi 
dalle persone indicate negli articoli 320 e 322-bis. 
5. Nei casi di condanna per uno dei delitti indicati nei commi 2 e 3, si 
applicano le sanzioni interdittive previste dall'articolo 9, comma 2, per 
una durata non inferiore ad un anno.” 
 

Tra le sanzioni previste, oltre a quelle pecuniarie (comprese tra i 
50 milioni e i 3 miliardi di vecchie lire) la normativa contempla sanzioni 
di natura interdittiva ( interdizione all'attività; sospensione o revoca di 
autorizzazioni, licenze e concessioni; esclusione da agevolazioni, 
contributi o sussidi e revoca di quelli già concessi, ecc.) che possono 
compromettere gravemente la normale prosecuzione dell'attività 
aziendale. Ma il rischio più concreto, vista la vasta giurisprudenza in 
materia, è dato dall'adozione, su richiesta del pubblico ministero, dei 
provvedimenti interdittivi di natura cautelare. 
 

La possibilità di evitare o ridurre l'applicazione delle sanzioni è 
legata all'adozione dei modelli di organizzazione, gestione e controllo 
idonei a prevenire il compimento dei reati ex d.lgs. 231/2001, come 
prevede l’art. 6 del citato decreto.5 
                                                 
5 “Se il reato e' stato commesso dalle persone indicate nell'articolo 5, comma 1, lettera a), l'ente non risponde 
se prova che: 



 176

 
Tali modelli ex lege 231 devono essere basati su un'effettiva 

ripartizione delle funzioni dell'ente e devono prevedere l'adozione di 
un codice etico, di specifiche procedure per le fasi decisionali e del 
controllo conseguente, e soprattutto un incisivo sistema disciplinare 
atto a scoraggiare il compimento dei reati. Devono essere modelli non 
standardizzati, ma basati sulla realtà di ogni singola azienda. E’, 
inoltre, prevista la nomina di un Organismo di Vigilanza, dotato di 
imparzialità e competenze adeguate, con il compito di verificare 
l'effettività del modello, il suo funzionamento e le necessità di 
aggiornarlo. 
 

Dopo essere stato accompagnato per oltre un anno da una sorta 
di “non applicazione” in attesa della stesura da parte delle 
associazioni di categoria delle linee guida previste dal decreto in 
esame, di recente i Giudici per le indagini preliminari hanno preso ad 
applicare sempre più frequentemente le sanzioni ivi previste. Il rigore 
di tale normativa fa comprendere l'importanza per ogni impresa di 
dotarsi dei modelli organizzativi previsti. 
 

Sulla base della competenza assegnata nella detta materia 
all’Alto Commissario dal regolamento n. 258 si è ritenuto che il 
margine di indagine fosse limitato nei confronti di quelle società che, 
pur avendo forma privatistica, sono caratterizzate dal requisito della 
c.d. “oggettivizzazione” della funzione pubblica, in altre parole a quelle 
forme associative che, pur rivestendo formalmente la qualifica di ente 
                                                                                                                                                   
a) l'organo dirigente ha adottato ed efficacemente attuato, prima della commissione del fatto, modelli di 
organizzazione e di gestione idonei a prevenire reati della specie di quello verificatosi; 
b) il compito di vigilare sul funzionamento e l'osservanza dei modelli di curare il loro aggiornamento e' stato 
affidato a un organismo dell'ente dotato di autonomi poteri di iniziativa e di controllo; 
c) le persone hanno commesso il reato eludendo fraudolentemente i modelli di organizzazione e di gestione; 
d) non vi e' stata omessa o insufficiente vigilanza da parte dell'organismo di cui alla lettera b). 
In relazione all'estensione dei poteri delegati e al rischio di commissione dei reati, i modelli di cui alla lettera 
a), del comma 1, devono rispondere alle seguenti esigenze: 
a) individuare le attivita' nel cui ambito possono essere commessi reati; 
b) prevedere specifici protocolli diretti a programmare la formazione e l'attuazione delle decisioni dell'ente in 
relazione ai reati da prevenire; 
c) individuare modalita' di gestione delle risorse finanziarie idonee ad impedire la commissione dei reati; 
d) prevedere obblighi di informazione nei confronti dell'organismo deputato a vigilare sul funzionamento e 
l'osservanza dei modelli; 
e) introdurre un sistema disciplinare idoneo a sanzionare il mancato rispetto delle misure indicate nel 
modello. 
3. I modelli di organizzazione e di gestione possono essere adottati, garantendo le esigenze di cui al comma 
2, sulla base di codici di comportamento redatti dalle associazioni rappresentative degli enti, comunicati al 
Ministero della giustizia che, di concerto con i Ministeri competenti, puo' formulare, entro trenta giorni, 
osservazioni sulla idoneita' dei modelli a prevenire i reati. 
4. Negli enti di piccole dimensioni i compiti indicati nella lettera b), del comma 1, possono essere svolti 
direttamente dall'organo dirigente.” 
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disciplinato dal codice civile, in realtà, in ragione del controllo 
totalitario da parte di enti dello Stato o di enti pubblici territoriali o della 
funzione concretamente svolta (si pensi ai concessionari di servizi 
pubblici)  svolgano in realtà funzioni di interesse collettivo e, come tali, 
risultino assoggettati al c.d. Statuto della pubblica amministrazione. 
 
Sono state, pertanto, esaminate le seguenti società: 
Alitalia S.p.A.; 
Enel S.p.A.; 
Eni S.p.A.; 
Finmeccanica S.p.A.; 
Anas S.p.A.; 
Arcus S.p.A.; 
Cassa Depositi e Prestiti S.p.A.; 
Coni Servizi S.p.A.; 
Consap S.p.A.; 
Consip S.p.A.; 
Enav S.p.A.; 
Eur S.p.A.; 
Ferrovie dello Stato S.p.A.; 
Fintecna S.p.A.; 
GSE S.p.A.; 
Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato S.p.A.; 
Italia Lavoro SPA S.p.A.; 
Poste Italiane S.p.A.; 
Rai S.p.A.; 
Sace S.p.A.; 
Sogin S.p.A.; 
Sviluppo Italia S.p.A.; 
 

Dalla ricerca effettuata in fase istruttoria è risultato che tutte le 
citate società hanno adottato un codice etico ai sensi del decreto n. 
231 al fine di prevenire la propria responsabilità da reato. 
 

La lettura dei citati codici etici fa ritenere soddisfatto il generale 
criterio di prevenzione  insito nella lettera del decreto legislativo n. 231 
laddove fa obbligo di adottare i codici etici e di divulgarli tra i 
funzionari, sicché l’attività è stata conclusa sotto tale profilo con 
l’assicurazione che, almeno a livello astratto, le previsioni a carattere 
preventivo di cui al citato testo normativo risultano attuate da parte 
delle società a capitale pubblico. 
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    PARTE QUARTA         
 
 

TEMI ED ATTIVITÀ DI RILIEVO INTERNAZIONALE 
 
 
 

INTRODUZIONE 
 
 

E’ ormai diffuso il convincimento che il fenomeno della 
corruzione esuli dalla dimensione esclusivamente nazionale per 
interessare, sotto vari profili, la comunità internazionale.  

 
In questo ambito, infatti, l’interesse e l’impegno nella lotta alla 

corruzione, dapprima esclusivamente finalizzati a tutelare le regole di 
competitività e di concorrenza nei traffici internazionali, si sono 
progressivamente ampliati e, in larga misura, reindirizzati, nella 
crescente consapevolezza che la corruzione inficia le radici stesse 
della civile convivenza, a partire dal rispetto dei principi di legalità e 
imparzialità dell’agire; in questo senso, l’efficace contrasto della 
corruzione è considerato come una della premesse necessarie per 
l’ordinato sviluppo democratico e socio-economico dei Paesi.  

 
Seguendo tale impostazione, anche se le caratteristiche 

specifiche del fenomeno nei singoli Stati possono differire, è possibile 
sicuramente cogliere dei tratti ricorrenti, che suggeriscono unità di 
intenti e di approccio nel costruire percorsi comuni nello sviluppo della 
strategia di contrasto.  

 
Proprio nell’ambito di questo maturato convincimento, si è fatta 

strada l’idea di sviluppare un quadro giuridico di comune riferimento 
nella materia in questione per la comunità internazionale, a partire 
dall’ambito delle Nazioni Unite.  

 
In effetti, già nella Convenzione delle Nazioni Unite sulla 

criminalità organizzata trasnazionale (UNTOC, Palermo, 2000), erano 
state inserite alcune importanti disposizioni in tema di necessaria 
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criminalizzazione di determinate fattispecie di corruzione, nonché in 
tema di prevenzione del fenomeno. 

 
Successivamente, in parallelo con la maturata consapevolezza 

dei negativi risvolti socio-economici del problema, è stata avvertita 
l’esigenza di predisporre uno strumento specifico sulla lotta alla 
corruzione ed è stata concepita la Convenzione delle Nazioni Unite 
contro la corruzione (UNCAC, Merida 2003), più volte citata nel corso 
della relazione anche perchè ormai considerata il testo di riferimento 
fondamentale a livello internazionale.  

 
Accanto a ciò, occorre considerare l’interesse specifico che 

l’OCSE, il Consiglio d’Europa e la Unione Europea riservano alla 
materia, anche attraverso specifiche convenzioni o organismi. 

 
Più in generale, si registra il crescente fiorire di iniziative di 

livello internazionale (mondiale ovvero di dimensione più 
specificamente europea) volte a promuovere e sostenere la diffusione 
e lo scambio di conoscenze, esperienze e prassi positive fra le diverse 
autorità anti-corruzione ormai costituite in quasi ogni Stato. 

 
In questo scenario, appare quasi superfluo evidenziare 

l’importanza di assicurare un’attiva partecipazione del nostro Paese 
durante tali manifestazioni e nei tavoli di discussione della specifica 
materia, vuoi per affermare e confermare l’interesse e l’impegno del 
nostro Paese di fronte alla comunità internazionale attraverso una 
continuità di rappresentanza, vuoi per essere nella condizione di poter 
anticipare e segnalare all’attenzione dell’agenda politica temi ed 
aspetti di rilievo, oltre che per poter riportare nella nostra realtà 
esperienze e prassi positivamente già  sperimentate in altre realtà.  

 
Pienamente consapevole del rilievo di queste attività ed 

interpretando in conformità la propria missione istituzionale, in questo 
semestre l’Alto Commissario si è particolarmente impegnato nel 
sostenere e sviluppare entrambi i profili enucleati, vuoi sul fronte della 
rappresentanza internazionale, vuoi sul piano delle ricadute di 
carattere interno.  

 
Per il primo profilo, infatti, dando seguito alla positiva esperienza 

rappresentata dalla partecipazione alla prima sessione della 
Conferenza degli Stati Parti della Convenzione delle Nazioni Unite 
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contro la corruzione, svoltasi in Giordania nel dicembre 2006, l’Alto 
Commissario ha espresso, per il tramite del Ministero degli affari 
esteri, l’interesse a partecipare attivamente ai gruppi di lavoro 
promossi in ambito Nazioni Unite in esito alla citata Conferenza e che 
sono stati efficacemente definiti come una “road map” verso la 
seconda sessione, che si terrà in Indonesia nel gennaio 2008.  

 
Inoltre, l’Alto Commissario ha partecipato al Fifth Global Forum 

on Fighting Corruption and Safeguarding Integrity, che si è tenuto in 
Sudafrica nello scorso aprile, offrendo un apprezzato contributo alla 
stesura della dichiarazione finale.  

 
Nel quadro dello sviluppo delle relazioni con organismi 

internazionali, sono state avviate intese preliminari con l’OLAF ed 
Eurojust, oltre che organizzati specifici incontri per ricevere autorità 
straniere impegnate nel settore della lotta alla corruzione.  

 
Infine, l’Alto Commissario ha preso parte al Primo Seminario 

organizzato dalla Associazione Internazionale delle Autorità Anti-
Corruzione (International Association of Anti-Corrutpion  Authorities: 
IAACA), tenutosi nel mese di giugno in Cina, ove, su espresso invito 
degli organizzatori, ha effettuato un intervento.  

 
Quanto alle implicazioni sul piano interno, l’Alto Commissario ha 

svolto una pressante azione per segnalare l’assoluta urgenza di 
procedere alla ratifica della Convenzione delle Nazioni Unite contro la 
corruzione, vuoi partecipando attivamente alla redazione del disegno 
di legge di ratifica nell’ambito del gruppo di lavoro interministeriale 
appositamente costituito dal Ministero della Giustizia, vuoi 
espressamente sensibilizzando il Presidente del Consiglio sulla 
necessità di prevedere il sollecito inserimento del citato disegno di 
legge nell’agenda del Consiglio dei Ministri. 

 
Nella stessa linea, questo Alto Commissario ha segnalato 

l’opportunità per l’Italia di addivenire sollecitamente alla adesione al 
GRECO (Group of States against corruption), offrendosi anche di 
sostenerne gli oneri di rappresentanza e finanziari.  

 
Infine, l’Alto Commissario si è impegnato nel sostenere 

l’importanza di procedere anche alla ratifica delle Convenzioni del 
Consiglio d’Europa in materia, partecipando attivamente alla 
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redazione del disegno di legge di ratifica della convenzione penale ed 
interessandosi per la redazione del disegno di legge di ratifica di 
quella civile.  

 
Nel presente capitolo, pertanto, si procederà a sviluppare 

compiutamente i temi enunciati, partendo dagli impegni in ambito 
Nazioni Unite o, comunque, di potenziale interesse mondiale, 
procedendo alle partecipazioni ad attività di rilievo eminentemente 
europeo, sino a considerare lo sviluppo della specifica iniziativa, già 
presentata nella Parte Seconda, che vede direttamente l’Alto 
Commissario come promotore.   

 
 

a. CONVENZIONE DELLE NAZIONI UNITE CONTRO LA 
CORRUZIONE (UNCAC).  
 
La Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione è 

stata adottata dall’Assemblea generale con la risoluzione n. 58/4 del 
31 ottobre 2003 ed aperta alla firma a Merida dal 9 all’11 dicembre 
2003 (per questo motivo è stata scelta la data del 9 dicembre come 
giornata mondiale contro la corruzione). 

  
La Convenzione, infatti, dopo un ampio preambolo volto a 

richiamare l’attenzione degli Stati sulla serietà della minaccia 
rappresentata dalla corruzione e sulla necessità di un approccio 
congiunto e multidisciplinare per un’efficace strategia di contrasto, ed 
alcune disposizioni di carattere generale, si incentra sullo sviluppo di 
cinque temi fondamentali: le misure di carattere preventivo, la 
criminalizzazione, la cooperazione internazionale, il recupero dei beni, 
l’assistenza tecnica. Di particolare rilievo, poi, il meccanismo di 
applicazione previsto nel titolo settimo, che istituisce, a decorrere 
dell’entrata in vigore della Convenzione, una Conferenza degli Stati 
Parte con cadenza annuale, per monitorare l’applicazione e 
l’implementazione della Convenzione negli Stati, per favorire lo 
scambio di informazioni sui modelli e le tendenze della corruzione, 
sulle pratiche efficaci per prevenirla e per restituire i proventi del 
crimine  nonché, più in generale, per formulare raccomandazioni per 
migliorare il testo della Convezione e la sua attuazione. La 
Conferenza, dunque, assume una valenza strategica per lo sviluppo e 
l’implementazione delle politiche anti-corruzione negli Stati.  
 



 182

Sin dal 15 settembre 2005, con il deposito presso il Segretariato 
delle Nazioni Unite dello strumento di ratifica della convenzione in 
questione da parte dell’Ecuador, è stato raggiunto il quorum delle 
ratifiche statali necessarie per l’entrata in vigore della stessa, 
realizzatasi in data 14 dicembre del medesimo anno. 

 
In conformità al meccanismo di applicazione sopra descritto, 

entro l’anno successivo alla entrata in vigore e precisamente nel 
dicembre 2006, si è tenuta in Giordania la prima sessione della 
Conferenza degli Stati Parte, sulla cui partecipazione da parte di 
rappresentanti dell’Alto Commissario si è riferito nella precedente 
relazione semestrale. In questa sede, giova evidenziare che la 
delegazione italiana, pur offrendo un qualificato contributo ai lavori 
della Conferenza, ha potuto partecipare solo in qualità di mero 
“osservatore” e non di Stato Parte. 

 
Infatti, l’Italia, che pure fu tra i principali sostenitori della 

convenzione, nonostante gli inviti formulati in numerose Risoluzioni 
dell’Assemblea Generale ed in Dichiarazioni politiche di alto livello, 
non ha ancora provveduto a ratificare lo strumento internazionale in 
questione, il quale rappresenta il primo accordo mondiale di contrasto 
alla corruzione come fenomeno transnazionale ed il testo di 
riferimento fondamentale in materia.  

 
Per questo motivo, avendo apprezzato l’importanza di 

partecipare a pieno titolo alle sessioni periodiche della Conferenza e 
di confermare, attraverso la ratifica, l’impegno dell’Italia nel settore 
specifico, l’Alto Commissario si è attivato per sollecitare la spedita 
predisposizione del disegno di legge di ratifica e la sua approvazione 
da parte del Consiglio dei Ministri, al fine di assicurare all’Italia la 
possibilità di partecipare, in qualità di Stato Parte, alla seconda 
sessione della Conferenza, che si terrà in Indonesia, a Bali, nel 
gennaio 2008. 

 
L’Alto Commissario, quindi, ha contribuito attivamente, 

attraverso suoi esperti, alla predisposizione del disegno di legge di 
ratifica della Convenzione nell’ambito del gruppo di lavoro promosso e 
coordinato dal Ministero della giustizia. Nel corso dei lavori, gli esperti 
hanno raccomandato la necessità di adottare una linea che 
privilegiasse la possibilità di procedere sollecitamente alla ratifica, 
limitandosi a recepire le disposizioni obbligatorie e rinviando ad un 
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momento successivo, a seguito di più approfondite e sistemiche 
analisi, interventi di largo respiro intesi ad implementare la 
convenzione, dandone attuazione anche per le parti consigliate. Tale 
approccio ha incontrato la piena approvazione dei rappresentanti del 
Ministero della giustizia e degli affari esteri, consentendo di licenziare 
in termini assai contenuti (circa due mesi) il testo del disegno di legge.  

 
Si è reso, tuttavia, necessario un intervento diretto dell’Alto 

Commissario, attraverso una lettera indirizzata personalmente al 
Presidente del Consiglio, per sollecitare l’inserimento del disegno di 
legge così predisposto nell’agenda del Consiglio dei Ministri. Il 
disegno di legge, così approvato, è stato presentato alla Camera dei 
deputati il 13 giugno (atto n. 2783) e si auspica che il procedimento 
legislativo di approvazione possa intervenire in tempo utile rispetto 
alla data della prossima Conferenza. Infatti, la ratifica della 
convenzione di Merida consentirà all’Italia di colmare una evidente 
lacuna dell’ordinamento interno e di apportare un significativo 
contributo nel mantenimento delle relazioni internazionali nell’ambito 
dei Paesi membri dell’Organizzazione delle Nazioni Unite. 
 
 Venendo, quindi, ad una sintetica illustrazione del testo del 
disegno di legge, va subito evidenziato, per quel che qui rileva 
particolarmente, che l’Alto Commissario è stato designato quale 
Autorità nazionale anticorruzione, ai sensi dell’art. 6 della 
Convenzione, laddove si prevede per gli Stati parte l’obbligo di 
assicurare l’individuazione di uno o più organismi con specifiche 
funzioni e compiti nel campo della prevenzione della corruzione. 
Infatti, come ampiamente sviluppato nella prima parte della presente 
relazione, all’Alto Commissario sono affidati incisivi poteri ed ampie 
prerogative di carattere preventivo della corruzione, sia attraverso lo 
svolgimento indagini, anche di natura conoscitiva, tese ad accertare 
l’esistenza, le cause e le concause di fenomeni di corruzione e di 
illecito o di pericoli di condizionamento da parte di organizzazioni 
criminali all’interno della pubblica amministrazione, sia attraverso 
l’elaborazione di analisi e studi sulla adeguatezza e congruità del 
quadro normativo, nonché delle eventuali misure poste in essere dalle 
amministrazioni per prevenire e per fronteggiare l’evolversi dei 
fenomeni oggetto di esame; inoltre, l’Alto Commissario ha 
competenza in ordine al monitoraggio delle procedure contrattuali e di 
spesa. Per questi motivi, per la ratifica ed esecuzione del titolo II della 
Convenzione, relativo alle misure di prevenzione, è apparsa 
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sufficiente la indicata designazione, senza necessità di conferire 
all’organismo ulteriori funzioni o compiti rispetto a quelli – allo stato – 
già riconosciuti. Peraltro, la individuazione dell’organismo di cui 
all’articolo 6 della Convenzione, che espressamente attribuisce all’Alto 
Commissario la competenza generale ad implementare le politiche di 
prevenzione indicate a livello generale nel precedente articolo 5, ha 
consentito di superare l’onere di esplicitare ulteriormente i temi che 
rientrano nel focus dell’azione, che sono evidentemente tutti, ma non 
solo quelli, previsti nel capitolo in commento. In particolare, l’art. 5 
della Convenzione, dedicato alle “politiche e pratiche di prevenzione 
della corruzione”, prevede che gli Stati Parte elaborino ed applichino 
politiche di prevenzione della corruzione efficaci e coordinate che 
favoriscano la partecipazione della società e rispecchino i principi di 
stato di diritto, di buona gestione degli affari pubblici e dei beni 
pubblici, d’integrità, di trasparenza e di responsabilità. Inoltre, 
ciascuno Stato Parte dovrà adoperarsi al fine di valutare 
periodicamente gli strumenti giuridici e le misure amministrative 
pertinenti al fine di determinare se tali strumenti e misure sono 
adeguati a prevenire e combattere la corruzione. Infine, gli Stati Parte 
sono chiamati a collaborare gli uni con gli altri e con le organizzazioni 
regionali ed internazionali competenti nella promozione e nella messa 
a punto delle misure di prevenzione, anche partecipando a specifici 
programmi e progetti internazionali. Nei successivi articoli ricompresi 
nel capitolo dedicato alle misure di carattere preventivo, vengono 
sviluppati temi specifici per le politiche di prevenzione della 
corruzione, quali:  
 

• il reclutamento ed avanzamento in carriera dei funzionari pubblici, 
i criteri per la candidatura ed elezione, il conflitto di interessi (art. 
7); 

• l’adozione codici etici per i pubblici dipendenti e, più in generale, 
l’adozione di misure per promuoverne l’integrità (art. 8); 

• il tema degli appalti e della spesa pubblica (art. 9);  
• la trasparenza nell’agire della pubblica amministrazione, la 

pubblicità nei processi decisionali, la semplificazione nelle 
procedure per snellire l’accesso (art. 10); 

• l’indipendenza degli organi giudiziari (art. 11); 
• la corruzione nel settore privato (art. 12); 
• la promozione della partecipazione dei cittadini (art. 13); 
• la normativa e le azioni antiriciclaggio (art. 14).  
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 Come può notarsi, l’Alto Commissario ha già intrapreso 
numerose iniziative in diversi settori fra quelli espressamente 
menzionati nella Convenzione, secondo quanto già ampiamente 
esposto soprattutto nella Terza Parte, dove, per l’appunto, si è spesso 
fatto riferimento alle indicazioni provenienti, in tal senso, dalla 
Convenzione in esame. E ciò, a maggiore conforto della scelta 
operata nel disegno di legge di ratifica di designare l’Alto Commissario 
quale Autorità nazionale anticorruzione.  
 

Per il resto, fra le disposizioni di rilievo inserite nel disegno di 
legge in commento, si segnala in particolare l’art. 5, che introduce due 
nuovi articoli nel Libro XI, Titolo IV, Capo I del codice di procedura 
penale (art. 740-bis, «Devoluzione ad uno stato estero delle cose 
confiscate» e art. 740-ter, «Ordine di devoluzione») al fine di dare 
concreta ad effettiva implementazione ad una delle parti più innovative 
della Convenzione in merito alla cooperazione internazionale: il c.d. 
“asset recovery”. In estrema sintesi, per effetto delle disposizioni 
previste dal Capitolo V della Convenzione, i beni specificamente 
indicati dall’articolo 31 della Convenzione (proventi di uno dei reati che 
rientrano nel campo di applicazione della Convenzione; beni, 
equipaggiamento e strumenti destinati o impiegati al fine della 
consumazione di tali reati) devono essere restituiti ai legittimi 
proprietari, anche nel caso in cui essi siano stati trasferiti all’estero. 
Per raggiungere questa finalità, gli Stati parte sono soggetti a due 
obblighi di cooperazione: in primo luogo, devono prevedere la 
possibilità di dare esecuzione a richieste di sequestro e confisca dei 
beni previsti dall’articolo 31 della Convenzione. In secondo luogo, una 
volta eseguito il sequestro e la confisca, devono prevedere la 
possibilità di restituire allo Stato che ne ha fatto richiesta quanto 
sequestrato o confiscato.  
 

Con l’introduzione di tali nuovi articoli nel codice di procedura 
penale e la previsione di alcuni altri limitati interventi correttivi e di 
adeguamento , è stato, quindi, soddisfatto l’onere di corrispondere alle 
previsioni obbligatorie della Convenzione, atteso che le residue norme 
della Convenzione risultano tutte self-executing ovvero sono già 
implementate nel nostro ordinamento e non necessitano, pertanto, di 
specifiche disposizioni di attuazione per dispiegare appieno la loro 
efficacia.  
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 Infine, l’Alto Commissario ha inteso completare il proprio impegno 
per sostenere l’attiva partecipazione dell’Italia alla prossima 
Conferenza, esprimendo al Segretariato dell’UNDOC, per il tramite del 
Ministero degli affari esteri, il proprio interesse a partecipare 
attraverso propri esperti espressamente designati all’”open ended 
dialogue” previsto dalla Risoluzione 1/1 della prima sessione della 
Conferenza degli Stati Parte. In tale modo, l’Alto Commisario si 
propone di contribuire a sostenere  la partecipazione italiana alla “road 
map” elaborata dal Segretario UNDOC verso la seconda sessione 
della Conferenza degli Stati Parti, in vista di un attivo e consapevole 
intervento a detta Conferenza, nell’auspicio, per l’epoca, 
dell’intervenuta ratifica della Convenzione.  
 

 b. FIFTH GLOBAL FORUM ON FIGHTING 
CORRUPTION AND SAFEGUARDING INTEGRITY  
  
 Dal 2 al 5 aprile, in Joannesburg, si è svolto il “Fifth Global 
Forum on Fighting Corruption and Safeguarding Integrity”, ospitato 
dalla Repubblica del Sudafrica.  
  

Lo scopo del “Global Forum” – tenutosi per la prima volta nel 
continente africano - è quello di promuovere e diffondere la cultura 
anticorruzione a vasto raggio, coinvolgendo non solo le istituzioni ma 
anche le associazioni non governative, i mass media, etc. A 
differenza, dunque, della Conferenza prevista nel meccanismo di 
applicazione della Convenzione delle Nazioni Unite contro la 
corruzione, la partecipazione degli Stati al “Global Forum” non riveste 
carattere di vincolatività. Nondimeno, esso rappresenta un evento di 
rilievo mondiale nell’agenda degli impegni anticorruzione ed 
un’occasione privilegiata per promuovere scambi e relazioni, non solo 
con le istituzioni degli altri Paesi ma anche con le rappresentanze 
organizzate della società civile.  

 
In questo senso ed in piena rispondenza al proprio mandato 
istituzionale, l’Alto Commissario ha partecipato tramite propri esperti al 
Forum, in dichiarata rappresentanza dell’Italia, previo opportuno 
coordinamento con il Ministero degli affari esteri. 

 
 Nella partecipazione alla conferenza, a parte i momenti ufficiali 
di apertura e chiusura, gli esperti designati hanno presenziato ai 
workshop più specificamente in linea con i temi di possibile interesse 
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e segnatamente al workshop sul tema della prevenzione nonché a 
quello sul monitoraggio e valutazione del livello di corruzione. 
Tuttavia, il momento di maggiore interesse è da individuarsi nella 
complessa e lunga discussione che si è svolta nel corso del c.d. “open 
committee” incaricato di rivedere lo schema di dichiarazione finale 
predisposto dagli organizzatori. Ebbene, in tale ambito la delegazione 
italiana ha fornito un contributo che può senz’altro definirsi decisivo, 
pubblicamente apprezzato dal chairman, dalle altre delegazioni (quali 
gli Stati Uniti, la Francia, l’Austria, etc.) e rappresentanti (Consiglio 
dell’Unione Europea, Olaf, etc.), con i quali si è utilmente sperimentato 
un proficuo metodo di informale concertazione delle posizioni. In 
particolare, rispetto all’originaria versione, grazie ai ripetuti interventi 
della delegazione italiana, nella versione finale è stata riconosciuta 
una particolare enfasi al ruolo della prevenzione nel contrasto alla 
corruzione, è stato inserito un apposito paragrafo nel preambolo 
sull’importanza degli organismi nazionali indipendenti con specifica 
competenza nel campo della prevenzione, è stato evidenziato il 
requisito dell’indipendenza nell’azione dell’Autorità nazionali 
anticorruzione, è stato chiarito e specificato il ruolo della società civile, 
del c.d. “settore privato” e dei media nella prevenzione e nel contrasto 
della corruzione e, più in generale, sono stati recepiti molti 
suggerimenti intesi a migliorare la consistenza e tecnica formale del 
testo. Ciò che, a prescindere dalla non vincolatività della dichiarazione 
adottata dalla Assemblea plenaria del Forum, ha costituito 
sicuramente un elemento di prestigio della delegazione italiana, che 
potrà valere anche per futuri impegni internazionali. Sotto questo 
profilo, infatti, occorre evidenziare che molti dei delegati presenti in 
Sudafrica erano i medesimi che gli esperti dell’Alto Commissario 
avevano avuto già modo di incontrare e conoscere nel corso della 
Prima Conferenza degli Stati Parti della UNCAC, tenutasi in Giordania 
lo scorso dicembre; ciò che, indubbiamente, ha rappresentato un 
elemento di grande facilitazione per la speditezza dei lavori e le 
possibilità di convergere su posizioni comuni, suggerendo la 
opportunità di assicurare una certa stabilità nella rappresentatività 
degli Stati nella specifica materia.  In questo senso, infatti, sono stati 
molto utili i contatti informali intrattenuti con i delegati, che hanno 
cominciato ad apprezzare la continuità della partecipazione della Italia 
in generale e dell’Alto Commissario in particolare agli eventi 
internazionali di rilievo in materia.  
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Più in generale, fra i temi emersi nel corso del Forum, si ritiene di 
segnalare i seguenti come di particolare interesse per la situazione 
italiana:  

 
1. la conferma circa la urgente necessità di giungere speditamente 

e prima della prossima conferenza degli Stati Parti UNCAC  alla 
ratifica della Convenzione; necessità ribadita nella dichiarazione 
finale ma particolarmente raccomandata anche nei colloqui 
informali;  

2. parimenti, la necessità di aderire prontamente al GRECO, 
essendo stato espressamente sottolineato nel corso del 
workshop sul monitoraggio che l’Italia era l’unico Stato UE a non 
aver aderito;  

3. l’esigenza di concepire e sviluppare metodologie di monitoraggio 
e valutazione del livello di corruzione più obiettive rispetto ai 
tradizionali indici di percezione (profilo incluso anche nella 
dichiarazione finale).  

 
In definitiva, in merito alla partecipazione al Forum si ritiene di poter 

concludere per l’importanza di aver assicurato la rappresentanza 
dell’Alto Commissario agli eventi specifici, sia in termini di creazione di 
utili contatti e relazioni sia per il progressivo accreditamento 
dell’Organismo nei tavoli e nei consessi internazionali, con 
riconoscimento della professionalità specifica in materia. Inoltre, la 
partecipazione a tali eventi consente di mantenere sempre lo stretto 
contatto con i temi di particolare attualità a livello internazionale, 
anche al fine di esercitare opportuni indirizzi ed influenza anche a 
livello interno. In particolare, vale la pena di evidenziare che, preso 
atto del rilievo dei tre punti sopra evidenziati, l’Alto Commissario si è 
attivato prontamente per sollecitare l’inserimento del disegno di legge 
di ratifica dell’UNCAC nell’agenda del Consiglio dei Ministri (sul quale 
si è detto nel paragrafo precedente), si è adoperato per assicurare 
finalmente l’adesione dell’Italia al GRECO (sul quale si dirà in 
successivo paragrafo della presente parte), ha promosso l’iniziativa 
per la proposizione di una richiesta di cofinanziamento alla 
Commissione Europea per contribuire allo sviluppo di metodologie più 
obiettive per la rilevazione del fenomeno della corruzione (progetto 
“FACE”, presentato nella seconda parte e ripreso al termine della 
presente parte). A ciò si aggiunga che, grazie ai rapporti già avviati in 
occasione della Conferenza in Giordania e consolidati nel corso del 
Forum, si è concretizzata, per l’Alto Commissario, l’opportunità di 
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aderire speditamente all’European Partners Against Corruption –
EPAC- (su cui si dirà oltre), nonché di assicurarsi prestigiosi partner 
europei per sostenere l’iniziativa “FACE”.  

  
 
c. INTERNATIONAL ASSOCIATION OF ANTI-

CORRUPTION AUTHORITIES (IAACA).  
 
 

L’Associazione Internazionale delle Autorità Anticorruzione è 
stata costituita sotto l’egida delle Nazioni Unite con finalità di 
promozione della implementazione della Convenzione delle Nazioni 
Unite contro la corruzione, soprattutto quanto al profilo specifico 
dello sviluppo della cooperazione e dello scambio di conoscenze ed 
esperienze fra le Autorità Anticorruzione.  

 
Nella relazione del secondo semestre 2006 era stato già 

sinteticamente rappresentato che l’Alto Commissario aveva inviato 
lettera di adesione all’Associazione nello scorso dicembre, 
ricevendo l’accreditamento fra i membri fondatori pur non avendo 
potuto partecipare alla Prima Conferenza della IAACA, tenutasi in 
Beijing (Cina) dal 22 al 26 ottobre 2006.  

 
Nel semestre di riferimento l’Alto Commissario ha avuto modo 

di sviluppare in maniera proficua questa iniziale adesione, 
partecipando, tramite propri esperti, al Primo Seminario della 
IAACA, organizzato dal 17 al 26 giugno 2007 in Cina, a 
Guangzhou.  

 
Da evidenziare l’importanza della partecipazione al seminario, 

agevolmente apprezzabile sia sotto il profilo della rappresentatività 
dell’organismo (e, più in generale, dell’Italia) nel panorama delle 
Autorità anticorruzione (profilo esaltato anche dall’invito a tenere 
una specifica relazione) sia per l’opportunità di accrescere le 
conoscenze e le esperienze nella materia di riferimento.  

 
In particolare, quanto al primo aspetto, va rimarcata la 

relazione svolta nel corso del seminario, relazione incentrata sulla 
presentazione dell’organismo, con illustrazione della struttura, 
dell’ambito di competenza, dei poteri e dei modi per esercitarli, oltre 
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che dell’attuale linea di indirizzo e delle principali attività svolte ed in 
corso.  

 
La presentazione ha indubbiamente offerto l’opportunità di 

promuovere la conoscenza dell’esistenza e del ruolo dell’Alto 
Commissario in un accreditato contesto internazionale, suscitando 
un certo interesse che, con ogni probabilità, creerà le premesse per 
proseguire e sviluppare in termini di continuità i positivi contatti 
avviati con l’Associazione e con diverse Autorità presenti, oltre che 
con l’unità anti-corruzione dell’United Nations Office on Drugs and 
Crime (UNDOC).  

 
Per quanto attiene al secondo profilo, conformemente agli 

scopi di fondazione della Associazione, il seminario ha 
rappresentato un’occasione privilegiata di conoscenza e di scambio 
fra le diverse realtà delle Autorità anticorruzione a livello mondiale, 
tenuto conto del numero e della varietà della partecipazione, oltre 
che della qualità dei relatori.  

 
Inoltre, nel corso del seminario è stato possibile identificare, 

pur nella diversità delle caratteristiche delle varie Autorità presenti e 
nella differenze dei contesti degli Stati rappresentati, temi ricorrenti 
di interesse, che, a buon ragione, possono essere considerati come 
delle priorità nell’agenda della politica e della strategia 
anticorruzione.  

 
In effetti, ascoltando i diversi interventi dei relatori e scorrendo 

le puntuali presentazioni distribuite nel corso del seminario, si è 
avuto modo di apprezzare la ricchezza e la diversità di natura, 
funzioni ed esperienze delle diverse Autorità rappresentate.  

 
Nondimeno, esaminando i diversi casi, sembra possibile 

enucleare due fondamentali modelli di riferimento nella strategia di 
previsione di organismi specializzati anticorruzione: il primo, che 
prevede l’accentramento delle competenze (spesso non solo nel 
campo della prevenzione ma anche in quello dell’accertamento dei 
reati) e dei poteri in un unico organo, garantito da ampia 
indipendenza e dotato di consistenti risorse umane e finanziarie; il 
secondo che prevede la suddivisione fra diversi organismi dei vari  
temi di interesse nella lotta alla corruzione (intesa nei duplici profili 
preventivi e repressivi).   
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Sono inscrivibili nel primo modello alcune Autorità con lunga 

tradizione e che, almeno per alcuni aspetti, possono attestare le 
migliori pratiche e risultati positivi.  

 
Fra queste, parrebbero meritevoli di particolare 

considerazione la “Corruption Eradication Commission” (CEC) in 
Indonesia, la “Korea Independent Commission against Corruption” 
(KICAC) in Corea del Sud, la “Indipendent Commission Against 
Corruption” (ICAC) di Hong Kong, la “Independent Commission 
Against Corruption” in Mauritius, la “Anti-Corruption Agency”, in 
Malesia.  

 
Infatti, queste Autorità sono caratterizzate da una 

competenza, per così dire, globale in tema di azioni anticorruzione, 
nella maturata convinzione che, per le caratteristiche dello specifico 
fenomeno, l’efficacia della prevenzione e del contrasto richieda 
l’impostazione di strategie e soluzioni sistematiche, 
onnicomprensive ed integrate.  

 
Ed invero, queste Autorità hanno presentato esperienze e 

modelli di particolare interesse per le competenze dell’Alto 
Commissario.  

In particolare: 
 

1.  La “gap analysis” svolta dalla Commissione indonesiana, per 
enucleare le criticità della legislazione interna rispetto ai 
parametri, anche opzionali, della Convenzione ONU contro la 
corruzione; tale analisi, poi, è stata assunta a fondamento della 
costituzione di gruppi di lavoro specifici per lo sviluppo dei diversi 
temi enucleati, sia per sottoporre all’UNDOC (United Nations 
Office on Drugs and Crime) una completa valutazione del proprio 
sistema sia per proporre conseguenti modifiche al Piano 
Nazionale contro la Corruzione.  

 
La significatività dell’impegno della CEC 

nell’implementazione della UNCAC da anche conto della scelta 
della Indonesia come Paese ospite della seconda sessione della 
Conferenza degli Stati Parte nel prossimo gennaio, come già 
detto sopra.  
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2. La previsione di periodiche riunioni fra le istituzioni, coordinate 

dalla Commissione Sud Coreana, con la finalità di concertare la 
politica e lo sviluppo dell’azione nazionale anticorruzione.  

 
Nello stesso Paese, va segnalata anche la promozione, 

sempre ad opera della KICAC, di un sondaggio annuale fra i 
cittadini sull’efficienza dei pubblici servici, con la formulazione di 
conseguenti valutazioni, corroborate anche da altri elementi, in 
ordine alla qualità dell’azione delle singole pubbliche 
amministrazioni.  

 
Altro aspetto di interesse, è la particolare attenzione della 

Commissione coreana alla tematica dei testimoni, sia sotto il 
profilo dell’incoraggiamento alla denuncia, anche attraverso 
politiche premiali, sia sotto il profilo della protezione.  

 
L’apprezzamento per l’azione e la qualità dei risultati 

raggiunti dalla Commissione è testimoniato anche dal trend 
positivo della Corea secondo il CPI di TI, indice, che, sia pure 
con i limiti evidenziati nel secondo capitolo della presente 
relazione, costituisce allo stato l’unico parametro di valutazione 
del settore riconosciuto a livello internazionale.  

 
3. La centralità dei traffici commerciali internazionali e la 

conseguente necessità di assicurare trasparenza e seria 
competitività nelle transazioni, in Hong Kong impose la 
costituzione di un organismo con ampi poteri e piena 
indipendenza sin dal 1974.  

 
L’aspetto di specifico rilievo di questa esperienza, oltre ai 

risultati raggiunti (Hong Kong è al 15° posto nella classifica 
internazionale di TI), è l’evoluzione dell’ambito di interesse, 
dall’iniziale azione focalizzata sulle amministrazioni pubbliche 
all’inversione di tendenza, con sviluppo dell’attenzione sulla 
corruzione nel settore privato (oltre il 60% dei casi nell’anno 
2006).  

 
4. Sul piano della prevenzione, lo studio sviluppato dalla 

Commissione delle Mauritius sul piano di gestione dei rischi delle 
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organizzazioni, articolato in una fase descrittiva, di analisi, di 
valutazione e di elaborazione delle conseguenti strategie.  
 

5. L’impegno particolare della Agenzia Anticorruzione in Malesia 
(che nel prossimo ottobre celebrerà addirittura il quarantesimo 
anniversario della sua istituzione) nel settore della formazione, 
con la recente costituzione di una specifica Accademia come 
centro di eccellenza per il personale delle Autorità anticorruzione 
dell’Asia e del Pacifico.  
 

Tornando ai modelli di riferimento, sono, invece, 
chiaramente rapportabili al secondo schema enucleato, quello 
che prevede, per così dire, la “frammentazione” delle 
competenze in materia di lotta alla corruzione fra diverse entità 
ed organismi, le esperienze del Canada, della Nuova Zelanda, 
della Romania.  

 
Fra queste, quella del Canada appare sicuramente la più 

caratterizzante, atteso che, già solo nelle materie rientranti nel 
focus della prevenzione (secondo la specifica impostazione 
della UNCAC), operano: la “Public Service Commission”, con 
compiti di vigilanza dei pubblici dipendenti anche per quel che 
concerne il processo di reclutamento; il “Conflict of Interest and 
Ethics Commissioner”, che ha il potere di svolgere particolari 
accertamenti in materia e di imporre sanzioni amministrative; il 
“Commissioner of Lobbying”, organo indipendente del 
Parlamento incaricato di garantire la trasparenza nel settore; il 
“Public Sector Integrity Commissioner”, organo indipendente 
del Parlamento, incaricato di valutare i casi di pubblici 
dipendenti che abbiano denunciato ipotesi di malgoverno, 
essenzialmente con finalità di protezione da possibili ritorsioni 
(nell’ipotesi di buona fede), ovvero di sanzione; il “Procurement 
Ombudsdam”, che sovrintende alla trasparenza delle 
procedure ad evidenza pubblica, riferendo al Ministro per i 
lavori pubblici con rapporto annuale; il “Information 
Commissioner” ed il “Privacy Commissioner”, rispettivamente 
incaricati di verificare il corretto accesso alle informazioni ed il 
rispetto della privacy.  

 
Accanto a queste esperienze, nelle quali l’aspetto della 

“specializzazione” nelle singole materie di interesse assume 
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connotati spiccati, possono essere considerati altri ordinamenti, 
nei quali parrebbe piuttosto essere stato enfatizzato un 
particolare aspetto della lotta alla corruzione, con la creazione 
di apposite strutture specializzate, le quali, in aggiunta al 
compito principale,  possono avere anche più ampie 
competenze.  

 
Potrebbero rientrare in questo modello: l’esperienza del 

“Public Integrity Section” del Dipartimento di Giustizia degli 
Stati Uniti di America, ufficio incaricato di svolgere indagini e di 
promuovere accuse nel settore specifico e in particolare per 
casi di corruzione che coinvolgono personalità di alto profilo, 
anche attraverso la cooperazione giudiziaria internazionale; 
l’impegno dell’Albania nel settore dell’anagrafe patrimoniale dei 
pubblici dipendenti, attraverso la significativa azione del “High 
Inspectorate of declaration and audit of assets”; il ruolo del 
“General Bureau of Anti-Embezzlement and Bribery” 
nell’ambito della Procura Generale della Repubblica Popolare 
di Cina, con compiti essenzialmente mirati alla repressione 
degli specifici fenomeni, che, però, non escludono attenzione a 
profili più squisitamente preventivi, quali la formazione, l’analisi 
e lo studio delle cause e dei fenomeni di interesse; la centralità 
della affidabilità e trasparenza nella gestione del denaro e dei 
servici pubblici nell’azione propria del “National Accountability 
Bureau” in Pakistan.  

 
A fronte di tale varietà di approcci (avendo, peraltro, 

limitato i riferimenti ai casi che sono apparsi come più 
significativi dei diversi modelli desumibili), è davvero difficile 
valutare quale possa essere quello ritenuto più valido o più 
efficace, considerato, fra l’altro, che, in molti casi, la scelta circa 
la creazione di un organismo con determinate caratteristiche è 
da ricercare in specifiche esigenze o situazioni, anche di ordine 
storico-culturale, di un Paese. 

 
In questo senso, assai significativamente,  l’art. 6 della 

UNCAC, lascia insoluta la questione circa l’unità o la pluralità di 
organismi anticorruzione con poteri nell’ambito della 
prevenzione, limitandosi a prevedere come obbligatoria 
l’esistenza di “preventive anti-corruption body o bodies, as 
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appropriate” per l’implementazione ed il coordinamento delle 
politiche anticorruzione di carattere preventivo.  

Analogamente, l’art. 36 della UNCAC, riferendosi alla 
necessità della costituzione di “autorità specializzate” per 
combattere la corruzione nel versante specifico della 
repressione, lascia impregiudicata non solo la questione 
dell’unità o pluralità (in questo caso riferendosi a “body”, 
“bodies” or “persons”), ma anche la questione, invero anche più 
delicata, della identità o alterità rispetto alle autorità 
anticorruzione a carattere preventivo di cui al precedente art. 6.   

 
In tal modo, ogni approccio o modello ritenuto dal singolo 

Stato più confacente è ritenuto legittimo dalla UNCAC, che, 
come detto, si limita solo a prevedere la necessità di costituire 
organismi specializzati e di assicurare a detti organismi la 
necessaria indipendenza nonché adeguate risorse economiche 
ed umane.  

 
La questione dell’approccio unitario o differenziato è stata 

sollevata molto acutamente nell’intervento scritto inviato dal 
Capo dell’Ufficio Anticorruzione in Argentina, laddove è stata 
anche sollevata la domanda relativa all’opportunità di 
coniugare compiti di prevenzione e di repressione.  

 
Entrambi i quesiti, però, vengono nella relazione lasciati 

irrisolti e rappresentano, sostanzialmente, degli spunti aperti di 
riflessione. 

 
Volendo, tuttavia, svolgere qualche prima valutazione, può 

sicuramente affermarsi che entrambi i modelli (unitario e 
differenziato per singole specializzazioni) presentano, come 
sempre accade, elementi positivi e negativi.  

 
In effetti, la costituzione di organismi affidatari di specifiche 

missioni (l’anagrafe patrimoniale, il conflitto di interessi, il 
controllo dei pubblici dipendenti, etc.) consente sicuramente di 
approfondire in maniera mirata l’azione sul settore di interesse, 
aumentandone l’efficacia.  

 
Nondimeno, è certo che la corruzione, proprio perché 

fenomeno multiforme, ma riconducibile alle stesse 
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fondamentali caratteristiche in ogni area di interesse, richiede 
un approccio sistemico, onnicomprensivo e, in buona sostanza, 
coerente nell’impostazione globale.   

 
Significative, in questo senso, appaiono le esperienze dei 

Paesi che hanno prescelto un modello unitario, affidando ampi 
poteri e competenze ad un singolo organismo (Indonesia, 
Corea del Sud e Hong Kong, soprattutto) e riuscendo a 
raggiungere apprezzabili risultati complessivi e non settoriali 
nella prevenzione e nel contrasto alla corruzione (alla 
medesima conclusione, parrebbe essere pervenuta, assai di 
recente, anche la Mongolia, con l’istituzione di una speciale e 
indipendente Agenzia Anticorruzione).  

 
In ogni caso, la scelta del modello differenziato per singole 

materie richiede un forte impegno nel coordinamento almeno 
delle linee strategiche di riferimento, pena, in difetto, la 
mancanza di una politica nazionale di riferimento nell’anti-
corruzione ovvero il rischio di sovrapposizioni.  

 
Infatti, il problema del necessario coordinamento laddove 

esistano più organismi è stato espressamente sollevato nella 
relazione del Capo della Pubblica Accusa in Uganda, che ha 
evidenziato la conseguente scelta, nel proprio Paese, di 
istituire un Forum delle Agenzie Anticorruzione, che si riunisce 
ogni mese per concertare una serie di misure ed un 
programma da seguire nello sviluppo delle singole strategie. 

 
In un certo senso, anche il “Central Corruption Prevention 

Department” costituito in Francia come struttura 
interministeriale incardinata presso il Ministero della giustizia, 
parrebbe svolgere essenzialmente compiti di centralizzazione 
delle informazioni e promozione della cooperazione fra le corti 
ed ogni altra agenzia coinvolta nella lotta alla corruzione.  

 
Diverse considerazioni possono, invece, svolgersi quanto 

alla domanda relativa all’opportunità di coniugare compiti di 
prevenzione e di repressione.  

 
Verosimilmente, la scelta unitaria in questo caso è da 

ricercarsi soprattutto nella volontà di creare le premesse per 



 197

un’effettiva indipendenza della pubblica accusa e della polizia, 
quale profilo delicato ed essenziale per un credibile contrasto 
alla corruzione, come, peraltro, riconosciuto nell’art. 11 della 
UNCAC.  

 
In effetti, l’accorpamento di tali funzioni in un unico 

organismo, dotato di indipendenza e di ampi poteri e 
competenze in materia, sicuramente massimizza le probabilità 
di preservare integre e realmente indipendenti le funzioni di 
polizia e di accusa, soprattutto nei Paesi dove non esiste una 
consolidata tradizione in tal senso.  

 
Sotto questo profilo, però, tale scelta potrebbe non essere 

utile negli Stati nei quali l’apparato di polizia e giudiziario 
appaiono viceversa fortemente caratterizzati, in quanto la 
previsione di organismi a competenza, per così dire mista, 
potrebbe addirittura suscitare perplessità sul piano della 
tradizionale distinzione dei poteri (significativa, in questo senso, 
parrebbe l’assenza di modelli comprensivi di prevenzione e 
repressione nelle tradizionali democrazie occidentali).  

 
Riferendo queste iniziali riflessioni alla esperienza italiana, 

può sicuramente affermarsi che nel nostro Stato il potere 
giudiziario (in esso inclusa anche la magistratura requirente) 
gode di una lunga tradizione di indipendenza, dimostrata anche 
da fatti ed indagini effettivamente svolte.  

 
Inoltre, può dirsi che il principio della suddivisione dei 

poteri sia costituzionalmente sancito. Ciò che, invece, va 
evidenziato è che l’esperienza italiana dimostra che un 
approccio puramente repressivo al fenomeno della corruzione 
non è sufficiente.  

 
L’attuale dibattito sull’eredità della c.d. “stagione di Mani 

Pulite” conferma che anche un’azione giudiziaria 
particolarmente attiva e penetrante non può di per sé sola 
conseguire risultati durevoli sul piano dell’effettiva diminuzione 
del livello di corruzione nel Paese.  
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Di qui l’esigenza e la necessità di affiancare ad un sistema 
giudiziario indipendente ed all’azione repressiva pur efficace 
una strategia complessiva di carattere preventivo.  

 
Non a caso, il capo dell’Unità Anticorruzione dell’UNDOC 

(United Nations Office on Drugs and Crime) ha incentrato il 
proprio intervento al seminario in esame sulla necessità di 
implementare adeguatamente nei singoli Stati il capitolo della 
UNCAC relativo alle misure nel settore della prevenzione.  

 
Ciò posto, l’istituzione in Italia dell’Alto Commissario e la 

scelta positivamente effettuata in sede di ratifica della UNCAC 
di individuare l’Alto Commissario come autorità nazionale 
anticorruzione nel settore della prevenzione, ai sensi dell’art. 6 
della Convenzione, appare da un lato coerente con i principi di 
separazione dei poteri e con l’esperienza giudiziaria italiana, 
dall’altro consapevole della opportunità di assicurare il 
coordinamento e l’unitarietà di approccio e di strategia 
attraverso la previsione di un ampio mandato ad un unico 
organismo nel settore specifico della prevenzione.   

 
In questo senso, l’Alto Commissario, conformemente alla 

propria missione istitutiva, è chiamato a svolgere e sviluppare 
un’azione complessiva nei diversi settori riconducibili al focus di 
interesse specifico, anche promuovendo le opportune 
collaborazioni con gli altri organi istituzionalmente competenti 
in ordine alle singole materie.  

 
Infatti, molte delle azioni e delle iniziative già esposte nei 

precedenti capitoli possono inscriversi in questo ambito di 
riferimento, come quelle dei protocolli di intesa in corso di 
conclusione con i Ministri per le riforme e le innovazioni nella 
pubblica amministrazione e della pubblica istruzione ovvero lo 
sviluppo del sito internet istituzionale, azioni ed iniziative 
analoghe ad esperienze descritte nel corso di qualificati 
interventi al seminario.  

 
Tuttavia, esaminando i temi maggiormente trattati dai 

diversi relatori e ricorrenti nel corso dei susseguenti dibattiti, 
occorre maturare la consapevolezza di dover aprire nuovi fronti 
di impegno per questo Alto Commissario.  
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In effetti, sono stati particolarmente esaminati e dibattuti i 

seguenti aspetti, che possono essere considerati come di 
speciale interesse nell’agenda internazionale dell’anti-
corruzione:  

 
1. il sequestro, la confisca ed il recupero dei beni, quale tematica 

di maggiore attenzione e particolarmente trattata dai 
rappresentanti degli U.S.A. e del Pakistan, ed approfondita 
nella corposa relazione di un Professore della Università di 
Cambridge;  

2. la dichiarazione patrimoniale dei pubblici dipendenti e la 
tematica del conflitto di interessi, approfondita soprattutto a 
seguito del brillante intervento della rappresentante albanese;  

3. la protezione dei testimoni, quale tematica oggetto di grande 
attenzione nel dibattito e sviluppata negli interventi dei 
rappresentanti degli U.S.A., Namibia, Uganda, Corea ed 
Hong Kong;  

4. il problema della individuazione di un concetto comune del 
fenomeno “corruzione”, sollevato soprattutto dai Paesi che 
cominciano ad impegnarsi sul fronte specifico, come la 
Namibia, la Russia e l’Ucraina, ovvero che non si sono ancora 
dotati di strutture specializzate nel contrasto alla corruzione, 
come il Giappone;  

5. il problema emergente della corruzione nel settore privato, 
sollevato in termini compiuti dal rappresentante iraniano, ma 
evidenziato come una delle nuove frontiere, anche a seguito 
dei processi di privatizzazione, dai rappresentati di Hong 
Kong e Singapore.  

 
In conclusione, il seminario ha effettivamente rappresentato 

una proficua occasione di confronto e riflessione sulle diverse 
esperienze e realtà nel settore dell’anticorruzione, in conformità agli 
scopi istitutivi della Associazione, efficacemente riassunti dal 
Segretario Generale nell’intervento conclusivo in termini di 
costruzione di un patrimonio di conoscenze di potenziale rilievo 
mondiale circa la legislazione anticorruzione, le autorità 
anticorruzione ed i casi concreti affrontati.  

 
Patrimonio informativo da condividere attraverso l’apposito 

sito intranet creato dalla Associazione nonché mediante occasioni 
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dirette di scambio, come il seminario ovvero la conferenza annuale, 
già prevista per il prossimo mese di novembre a Bali (Indonesia), in 
preparazione della seconda sessione della Conferenza degli Stati 
Parti della UNCAC, che, come detto, si terrà per l’appunto a Bali nel 
gennaio 2008.  

 
In questo, l’Associazione può svolgere, ove opportunamente 

indirizzata dall’UNDOC e supportata dagli Stati partecipanti, una 
proficua attività per l’efficace implementazione della UNCAC nel 
settore specifico del ruolo e dell’azione delle Autorità Anti-
Corruzione.   
 
 

d.  CONVENZIONE PENALE CONTRO LA 
CORRUZIONE DEL CONSIGLIO D’EUROPA.  

 
Con l’approvazione da parte del Consiglio dei Ministri del 

disegno di legge di ratifica della convenzione ONU contro la 
corruzione, l’Alto Commissario ha ritenuto di sollevare l’attenzione 
sulla necessità di procedere anche alla ratifica di altre importanti 
convenzioni internazionali in materia, al fine di avviarne 
positivamente l’iter di approvazione e di colmare, di conseguenza, 
inadempienze non secondarie rispetto agli obblighi internazionali 
nel settore di interesse.  
 

In questo senso, essendosi apprezzata da parte degli Organi 
competenti la necessità di procedere ad una rivisitazione del reato 
di concussione per corrispondere alle raccomandazioni dell’OCSE 
circa la sicura punibilità di tutte le ipotesi sussumibili nello schema 
della corruzione (quanto meno sotto il profilo dell’ingiusto vantaggio 
conseguito dal privato indipendentemente dall’eventuale asserita 
costrizione o induzione da parte del pubblico ufficiale), questo Alto 
Commissario ha sostenuto la scelta di affrontare tale esigenza 
nell’ambito del disegno di legge di ratifica della convenzione penale 
contro la corruzione, adottata a Strasburgo il 27 gennaio 1999 
nell’ambito del Consiglio d’Europa.  

 
L’Alto Commissario ha, quindi, partecipato tramite propri 

esperti al gruppo di lavoro interministeriale costituito presso l’Ufficio 
Legislativo del Ministero della giustizia, condividendone l’approccio 
di fondo, inteso ad una complessiva riconsiderazione del quadro 
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dei delitti contro la pubblica amministrazione, piuttosto che a limitati 
interventi di adeguamento alle raccomandazioni internazionali.  

 
In questo senso, si è proceduto a considerare la condotta di 

concussione come un’ipotesi di estorsione aggravata, mentre si è 
provveduto ad unificare le condotte criminose sussumibili nel 
paradigma della corruzione, sia per semplificare l’attuale approccio, 
anche sul piano probatorio, sia per enfatizzarne il pari disvalore 
penale, anche sotto il profilo dell’efficacia general-preventiva.  
 

Quanto a questo ultimo profilo, si intende riaffermare 
l’esigenza di promuovere la complessiva integrità del pubblico 
ufficiale, sicuramente intaccata a livello di principio anche dalla 
corruzione impropria, che rappresenta comunque un mercimonio 
del munus pubblico ed è ormai addirittura subita dai cittadini come 
una necessità della vita quotidiana per conseguire alcuni normali 
diritti, come il rilascio di certificati, informazioni sullo stato delle 
procedure o rilascio di autorizzazioni.  
 

In questo senso, l’unificazione delle diverse fattispecie e 
l’innalzamento della pena edittale per il pubblico ufficiale corrotto 
costituiscono elementi per sostenere l’avvio di una politica che 
qualifichi la corruzione come un reato “ad alto rischio”.   
 

Quanto al profilo dell’unificazione delle fattispecie ed alla 
conseguente semplificazione, questa scelta tiene conto 
dell’evoluzione dei comportamenti corruttivi, che possono non 
essere più adeguatamente riguardati sotto il profilo del singolo atto 
(contrario o conforme ai doveri di ufficio), ma che possono piuttosto 
riguardare complessive finalità o risultati perseguiti dal privato, 
indipendentemente dalla serie di atti (contrari o conformi) che il 
pubblico ufficiale è chiamato a svolgere per assicurare lo scopo 
che muove il soggetto privato.  

 
In questo senso, considerato che può anche accadere che la 

corruzione non sia tanto rivolta ad un determinato e già specificato 
obiettivo, quanto a precostituirsi la disponibilità o il favore di  un 
personaggio in posizione autorevole, si è proceduto alla 
introduzione della fattispecie del “traffico di influenze illecite”, 
obbligatoriamente prevista dalla convenzione in commento e volta 
a punire la condotta di tutti quei soggetti che si propongono come 
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intermediari nelle vicende corruttive oltre che di quelli che ne 
ricercano la collaborazione.  
 

Accanto a tali disposizioni, di carattere centrale nell’economia 
dell’intervento, vanno qui menzionate la rivisitazione in termini più 
ampi della fattispecie della corruzione in atti giudiziari, con 
l’eliminazione del dolo specifico, e la previsione di una specifica 
circostanza attenuante per l’ipotesi di collaborazione 
nell’individuazione di altri responsabili ed al sequestro di somme o 
altre utilità trasferite.  
 

Nonostante il sostanziale favore alla iniziativa in commento, 
che si conferma, si ritiene di dover segnalare che, rispetto al testo 
in discussione nel corso dei lavori del gruppo interministeriale, il 
testo in diramazione alla fine di giugno, accanto ad altre modifiche 
di minore (anche se non secondario) rilievo, non ha conservato la 
previsione di due disposizioni che, secondo l’Alto Commissario, 
avrebbero costituito tratti qualificanti dell’intervento: la causa 
espressa di non punibilità per l’ipotesi di proficua collaborazione 
(entro termini precisi) e l’ammissibilità di operazioni sotto copertura 
per i casi di corruzione in ambiti associativi.  

 
Si tratta, infatti, di misure consigliate per un efficace contrasto 

della corruzione sia nella UNCAC che nella convenzione in 
commento, che avrebbero allineato l’Italia a questi standard 
internazionali.  

 
Ad ogni buon conto, essendo il disegno di legge ancora di 

prossima presentazione all’esame del Consiglio dei Ministri, si fa 
riserva di rappresentare all’esito le conclusive valutazioni sul punto.  

 
In ogni caso, si ritiene di dover richiamare l’attenzione su una 

tematica che, pur sollevata dall’Alto Commissario in sede di ratifica 
UNCAC e della convenzione in commento, non si è ritenuto di 
poter considerare in dette occasioni per la sua complessità: ci si 
intende riferire al problema della protezione dei testimoni, quale 
profilo che, assai significativamente, è stato particolarmente 
dibattuto nel corso del Seminario Internazionale delle Autorità Anti-
Corruzione, secondo quanto sopra esposto.  
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Pur nella consapevolezza della delicatezza del tema (motivo 
per il quale non si è ritenuto di insistere in sede di ratifica delle 
convenzioni, nell’ottica di non pregiudicare la sollecita definizione 
delle procedure), si coglie l’occasione per ribadire l’opportunità, per 
non dire la necessità, di trovare quanto prima il più adeguato 
contesto nel quale affrontare questo aspetto, che non sembra 
seriamente rinviabile.  
 
 

e. GROUP OF STATES AGAINST CORRUPTION 
(GRECO). 

 
Il “Group of States against Corruption” (GRECO) fu costituito nel 
1999 dal Consiglio d’Europa per monitorare la conformità degli 
Stati agli standard del Consiglio nel settore del contrasto alla 
corruzione.  

 
Le procedure di monitoraggio sono di tipo dinamico, attraverso 

continui processi di valutazione per verificare ed individuare 
eventuali lacune nelle politiche e nel quadro normativo dei Singoli 
Stati.  

 
Il GRECO rappresenta anche una piattaforma comune di 

scambio delle migliori esperienze nel settore della prevenzione e 
della lotta alla corruzione.    

 
L’adesione al GRECO non è limitata ai membri del Consiglio 

d’Europa: ogni Stato può notificare la propria adesione al 
Segretario Generale del Consiglio d’Europa.  

 
Inoltre, gli Stati che ratificano la convenzione penale o civile 

sulla corruzione aderiscono automaticamente al GRECO. 
Nondimeno, considerato che, in differenti occasioni e riunioni di 
livello internazionale (fra i quali, da ultimo, in occasione del Fifth 
Global Forum, come si è detto sopra) è stata stigmatizzata la 
mancata adesione dell’Italia, l’Alto Commissario ha ritenuto 
opportuno non attendere i tempi di ratifica della convenzione 
penale.  

 
In effetti, preoccupato per le conseguenze negative per 

l’immagine del nostro Paese sul piano dell’impegno specifico, l’Alto 
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Commissario ha ritenuto di dover sensibilizzare direttamente il 
Presidente del Consiglio sulla opportunità di procedere senza 
indugio alla adesione al GRECO ricorrendo alla procedura 
semplificata; per rendere concretamente praticamente la soluzione 
indicata, l’Alto Commissario non ha esitato ad impegnarsi 
direttamente, offrendosi di farsi carico degli oneri di partecipazione, 
sia per la rappresentanza alle riunioni ed alle attività sia per il 
contributo economico previsto.  

 
Ed è con particolare soddisfazione che si rappresenta, come, a 

seguito di detto intervento, il Sottosegretario di Stato alla 
Presidenza del Consiglio abbia formalmente comunicato al nostro 
ambasciatore presso il Consiglio d’Europa la decisione del 
Governo di aderire al GRECO, con l’indicazione espressa dell’Alto 
Commissario quale organismo incaricato di sostenere gli oneri 
economici e, di intesa con il Ministero della giustizia, gli impegni 
connessi alla partecipazione alle riunioni.  

 
Avviata la procedura, l’Italia è entrata finalmente a far parte del 

GRECO a decorrere dal 30 giugno 2007, divenendone il 
quarantacinquesimo membro (tutti i membri del Consiglio d’Europa, 
ad eccezione del  Liechtenstein e di San Marino, oltre agli Stati 
Uniti di America).  

 
L’adesione, dunque, viene a colmare una grave lacuna sul piano 

internazionale. Ora, occorrerà rendere effettiva la partecipazione 
provvedendo quanto prima alla designazione dei due 
rappresentanti previsti ed alla segnalazione degli esperti.  
 
 

f. PROGETTO TWINNING CARD ITALIA-MACEDONIA 
(FYROM) PER LA VALUTAZIONE DEL SISTEMA SULLA 
MATERIA DELLA CORRUZIONE. 

 
Il progetto è stato promosso nel quadro dell’impegno della Ex 

Repubblica Iugoslava di Macedonia (Former Yugoslaw Republic of 
Macedonia, FYROM) per incrementare l’efficacia e l’efficienza della 
lotta alla criminalità organizzata ed alla corruzione. In questo 
senso, l’azione progettuale è stata incentrata sul Dipartimento 
specializzato per la lotta al crimine organizzato ed alla corruzione, 
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recentemente costituito (2004) all’interno dell’Ufficio del Pubblico 
Ministero.  
 

I responsabili principali dello sviluppo del progetto sono il 
Ministero della giustizia Italiano ed il Procuratore Generale della 
Repubblica di Macedonia.  

 
Gli scopi del progetto sono essenzialmente rivolti al 

miglioramento dell’efficacia dell’azione del Dipartimento, sia 
attraverso la formazione dei suoi membri, sia con l’ampliamento dei 
poteri istituzionali nel campo di specifico interesse, in tal modo 
allineando gli standard operativi del Dipartimento alle migliori prassi 
della Unione Europea.   
 

Per il raggiungimento di tali risultati è stato attribuito un ruolo 
fondamentale al c.d. “needs assessment”, vale a dire alla 
preliminare valutazione, condotta da esperti dei vari settori, sul 
complessivo quadro normativo ed organizzativo di riferimento, al 
fine di effettuare una compiuta analisi della attuale situazione e la 
conseguente individuazione dei passi necessari (in termini di 
modifiche normative, organizzative, oltre che di necessità di 
specifica formazione) per l’adeguamento del sistema macedone 
agli standard comunitari sul fronte della criminalità organizzata e 
della lotta alla corruzione.  
 

Come la Direzione Nazionale Antimafia sul versante della 
criminalità organizzata, così l’Alto Commissario ha contribuito 
attivamente alla iniziativa per lo specifico settore della corruzione. 
Infatti, come esperto incaricato della valutazione preliminare del 
sistema quanto alla azione di contrasto alla corruzione è stato 
nominato un rappresentante dell’Alto Commissario.  
 

In particolare, l’esperto ha proceduto alla ricognizione della 
situazione esistente anche attraverso specifiche interviste in loco 
degli organismi istituzionalmente coinvolti.  
 

Successivamente, anche sulla base della copiosa 
documentazione acquisita, l’esperto ha poi provveduto a stendere 
un complessivo rapporto, articolato sulla esposizione del livello di 
corruzione nella Repubblica di Macedonia in base al più recente 
survey condotto sotto l’egida del Consiglio d’Europa, sul quadro dei 
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rapporti fra i diversi organismi esistenti e a vario titolo interessati 
alla lotta alla corruzione, sull’analisi normativa –sostanziale e 
processuale- in materia di corruzione, per concludere con la 
specifica valutazione delle caratteristiche e dell’azione del 
Dipartimento specializzato.  
 

Nelle conclusioni sono state, poi, valorizzate le proposte di 
miglioramento rispetto alla situazione esistente, avuto riguardo agli 
standard internazionali in materia.  
 
Il rapporto sulla corruzione così redatto dall’esperto dell’Alto 
Commissario è confluito nel rapporto complessivo, redatto dal 
“Resident Twinning Advisor” (persona nominata in rappresentanza 
del Ministero della Giustizia Italiano e che, per l’appunto, segue 
giornalmente in Macedonia lo sviluppo delle attività per tutta la 
durata del progetto).  

Questo rapporto complessivo costituisce il documento 
fondamentale per l’indirizzo delle attività progettuali necessarie al 
raggiungimento dei prefissati obiettivi.  
 

La partecipazione dell’Alto Commissario al progetto è stata poi 
completata dal ricevimento presso la propria sede di due 
delegazioni della Repubblica di Macedonia in due distinti incontri: il 
primo, tenutosi in data 13 giugno ed il secondo, svoltosi in data 27 
giugno.  
 

La finalità degli incontri è stata soprattutto di carattere formativo 
ed illustrativo della esperienza italiana per i componenti della 
nutrita delegazione macedone, composta da pubblici ministeri, 
giudici e funzionari di polizia e guidata, in occasione del primo 
incontro, dal Procuratore Generale e, nel secondo incontro, dal 
Vice Procuratore Generale, mentre il dott. Ferdinando Buatier De 
Mongeot, in qualità di Resident Twinning Adviser, ha presenziato in 
entrambi i casi.  
 

Proprio al fine di corrispondere agli scopi anche formativi delle 
riunioni, oltre alla illustrazione della organizzazione e delle funzioni 
dell’Alto Commissario, durante gli incontri ci si è particolarmente 
soffermati sulla attività operativa, sulle indagini svolte e, 
specificamente, sui mondi di aprire e sviluppare un’indagine, anche 
di ampio respiro. Infine, un significativo spazio è stato dedicato al 
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tema dei rapporti con l’Autorità giudiziaria ed alla possibile 
complementarietà di azione nella diversità dei ruoli.  
 

In conclusione, va osservato che la partecipazione dell’Alto 
Commissario al progetto in questione ha consentito di raggiungere 
due obiettivi di rilievo: il primo, di offrire un contributo nella specifica 
materia ad un’importante e prestigiosa iniziativa italiana, 
particolarmente apprezzata dalla Commissione Europea; il 
secondo, di avviare un processo di progressivo accreditamento 
della struttura fra gli esperti in materia nei progetti di assistenza dei 
Paesi in via di sviluppo, profilo, come è noto, di particolare 
attenzione non solo in ambito UE e Consiglio d’Europa, ma anche 
in ambito ONU.  

 
 
g. SCAMBI E RELAZIONI CON AUTORITA’ INTERNAZIONALI. 
 

Nel quadro degli scambi e delle relazioni con le altre autorità 
anticorruzione, per il semestre di riferimento vanno, altresì, 
menzionati gli incontri organizzati presso la sede dell’Alto 
Commissario delle delegazioni rumena, coreana e macedone.  

 
Mentre si rinvia al precedente paragrafo per gli incontri con la 

delegazione macedone, si procederà qui a sintetizzare i principali 
temi trattati con le altre due delegazioni.  

 
In particolare, il 30 marzo si è tenuto l’incontro con la 

delegazione rumena, composta da rappresentanti del “National 
Anti-Corruption Directorate”.  
 

Nel corso dell’incontro sono state illustrate le  competenze e le 
funzioni dell’Alto Commissario, sottolineando la natura 
amministrativa dell’organo e dei relativi procedimenti, finalizzati, 
quindi, alla prevenzione e non alla repressione dei fenomeni 
corruttivi.  

 
Sono stati, altresì, illustrati gli esiti delle indagini concluse e 

l’evoluzioni di quelle in itinere. Dal canto loro, i delegati rumeni 
hanno evidenziato che la Romania ha ratificato la Convenzione 
delle Nazioni Unite contro la corruzione e che è in discussione al 
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Parlamento un disegno di legge per l’istituzione dell’Agenzia 
Nazionale sull’Integrità.  

 
E’ stato, altresì, rappresentato che la Procura Nazionale 

Anticorruzione, composta da cinquecento persone, con una unità 
centrale e sedici ramificazioni territoriali, opera attraverso il 
coinvolgimento di tutte le categorie potenzialmente interessate, ivi 
compresi i deputati e senatori, sino, addirittura al Primo Ministro. 

 
Il 9 maggio si è tenuto l’incontro la delegazione della Corea del 

Sud, a distanza di circa un anno dal precedente incontro, svoltosi 
sempre presso la sede dell’Alto Commissario. L’Alto Commissario 
ha introdotto la discussione, dapprima illustrando le competenze e 
le funzioni dell’Ufficio, poi procedendo a spiegare gli obiettivi 
istituzionali. Fra questi, l’Alto Commissario ha posto particolare 
enfasi su due aspetti:  

 
1) osservare il fenomeno, seguirne l’andamento per informare il 

Governo sul livello della corruzione; 
2) capire il fenomeno e studiarlo per individuarne le cause e 

proporre soluzioni per prevenire i  fatti corruttivi. 
 

La delegazione coreana ha ricordato la difficile situazione che il 
Paese si è trovato a fronteggiare dopo la seconda guerra mondiale 
e la guerra tra Corea del Sud e Corea del Nord. In esito alla politica 
di impegno condotta, la Corea del Sud è attualmente annoverata 
fra i primi dieci Paesi nell’economia mondiale.  

 
La lotta alla corruzione, pertanto, è avvertita come una priorità 

per promuovere ulteriormente ed in maniera sana lo sviluppo 
economico. In questa ottica, nel 2001 è stata istituita la “Korea 
Independent Commission against Corruption” (KICAC), che ha 
iniziato ad operare nel 2002. Sono state, quindi, avviate una serie 
di riforme, fra le quali quella sul finanziamento pubblico ai partiti e 
l’istituzione di un’anagrafe patrimoniale, nella quale confluiscono 
tutti i dati economici personali e dei familiari dei dipendenti pubblici.  

 
La Commissione, inoltre, riceve tutti i progetti di legge prima 

della loro presentazione al parlamento, al fine di verificare eventuali 
criticità sotto il profilo della lotta alla corruzione. Un settore di 
particolare impegno della Commissione è quello della protezione 
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dei testimoni e dei collaboratori di giustizia, anche attraverso la 
previsione di meccanismi di tipo “premianti”.  

 
Altri temi di interesse per l’attività della Commissione sono la 

formazione specifica, il coordinamento delle politiche anticorruzione 
ed il puntuale controllo delle attività svolte e dei servizi resi dagli 
enti statali.  

 
E’ evidente l’interesse specifico, non solo per doveri di cortesia 

istituzionale, a promuovere scambi di esperienze con le Autorità 
anticorruzione. Ed invero, al di là dell’occasione privilegiata 
rappresentata da riunioni e conferenze di più ampio contesto, 
questi incontri possono offrire l’opportunità di approfondire aspetti e 
profili di interesse reciproco, oltre che creare le premesse per 
future, proficue collaborazioni e intese.   
 

 
h. RAPPORTI CON OLAF ED EUROJUST NEI SETTORI 

DELLA CORRUZIONE E DELLA FRODE.  
 

Corruzione e frode sono legati da un vincolo indissolubile e si 
connotano come illeciti comuni dei Paesi industrializzati. La 
coesistenza delle due fattispecie ha un peso economico rilevante: la 
corruzione è particolarmente corrosiva degli interessi finanziari in 
quanto il carattere occulto del fenomeno, che si manifesta attraverso 
segnali spesso altalenanti, congiunto alla forza  dell’intimidazione 
riesce a condizionare gli organismi deputati alla gestione dei contratti.  
 

L’analisi di tutte le metodiche di contrasto porta ad evidenziare 
l’importanza dell’aspetto preventivo: solo attraverso un’attenta e  
mirata prevenzione della corruzione interna ed esterna, attuata  
mediante l’analisi degli indici di rischio, è possibile potenziare lo 
sviluppo economico della Unione Europea. 

 
Anche gli interessi finanziari dell’Unione europea subiscono 

aggressioni sempre più rilevanti da parte della criminalità organizzata, 
ormai divenuta transfrontaliera ed agevolata dalla diversità dei sistemi 
giurisdizionali dei vari Stati membri; il fenomeno è progredito 
insinuandosi nelle maglie penali e amministrative ora di un sistema, 
ora dell’altro ed è riuscita a portare a compimento veri e propri piani 
criminosi internazionali. Appare d’immediata evidenza la necessità di 
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operare in modo congiunto e uniforme al fine di fronteggiare il 
fenomeno dannoso. 
 

La tutela degli interessi finanziari dell’Unione Europea e la lotta 
contro la corruzione e le frodi rappresentano obiettivi strategici per i 
quali la responsabilità è condivisa fra l’Istituzione e gli Stati membri. 
Per una politica efficace di tutela degli interessi finanziari è 
indispensabile il coinvolgimento di tutte le autorità interessate. La 
corretta gestione è attuabile solo attraverso un sistema globale di 
controllo,  monitoraggio e sanzionatorio diretto a combattere la 
corruzione, la frode e le altre attività illegali che ledono gli interessi 
finanziari della Comunità, da concretizzarsi attraverso una verifica 
sistematica della regolarità delle procedure e un’attenta valutazione 
dell’utilizzo dei fondi stanziati. 
 

La necessità di confrontarsi e di adottare strategie di contrasto 
efficaci induce a mettere a fattore comune le esperienze operative e 
organizzative dei diversi Stati membri, al fine di creare una certa 
uniformità nella metodologia, che agevoli il dialogo e gli interventi 
operativi. 
 

Nel panorama appena delineato è importante evidenziare 
l’attività di cooperazione tra l’OLAF ed Eurojust per la lotta alla 
corruzione e alla frode. 

 
Lo scopo della collaborazione è fare fronte comune, pur nel 

rispetto delle diverse natura e funzione, agli attacchi della criminalità 
organizzata che divengono nel tempo sempre più articolati e 
complessi. Eurojust rappresenta il momento giudiziario, che si 
instaura a seguito della segnalazione dell’OLAF. La collaborazione dei 
due organismi rappresenta un plusvalore per l’Unione in quanto 
consente l’attuazione di strategie investigative e giudiziarie congiunte 
e provvede ad assistere le autorità nazionali nella lotta alla corruzione 
e alla frode. 
 

L’OLAF, in particolare, concorre ad un migliore coordinamento 
delle azioni e delle risorse, nonché ad un’ottimale utilizzazione dei dati 
operativi, giuridici e statistici. Obiettivo di questa strategia è garantire 
l’analisi dei rischi in materia di lotta alle attività illecite ed adattare le 
politiche di contrasto all’evoluzione costante dei mezzi e dei sistemi 
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utilizzati dalla criminalità, svolgendo in tal modo una sostanziale 
attività di prevenzione. 
 

Al riguardo anche l’Alto Commissario ha ritenuto di 
fondamentale importanza avviare una collaborazione con l’OLAF al 
fine agevolare il flusso di informazioni nel settore e di effettuare, ove 
possibile, indagini congiunte, nonché procedere ad un’analisi 
congiunta delle varie indagini con l’obiettivo di individuare eventuali 
carenze nelle procedure previste e di proporre eventuali correttivi che, 
ostacolando l’attuazione di comportamenti criminosi, si traducano in 
una sostanziale attività di prevenzione. 
La collaborazione con l’OLAF è stata formalizzata in un protocollo 
d’intesa, che è in corso di definizione. 
 

Nell’ambito di tale cooperazione con l’OLAF si è ritenuto di 
incentrare l’attenzione sulla materia delle frodi nel settore dei 
contributi comunitari per l’agricoltura, con l’obiettivo programmatico di 
passare successivamente all’ analisi del settore delle frodi ai fondi 
strutturali. 
 

L’indagine conoscitiva si è svolta attraverso molteplici incontri 
con i principali organismi preposti alla gestione dei fondi comunitari, 
con l’obiettivo di conoscere le procedure adottate  nel settore ed 
evidenziarne le eventuali criticità. 
In particolare i contatti  sono stati intrapresi con il Ministero delle 
politiche agricole alimentari e forestali, con l’AGEA e con il Comando 
dei Carabinieri per le Politiche Agricole. 
 
Dagli incontri si sono evidenziati principalmente tre aspetti d’interesse: 
1) l’esistenza di procedure alquanto farraginose e da snellire, 
appesantite soprattutto da una molteplicità di controlli; 2) alcune 
criticità del sistema relative alla gestione delle domande; 3)  il 
problema dei recuperi e del sistema delle garanzie. 
 

Di particolare rilevanza è il problema dei recuperi e delle 
garanzie, in considerazione delle gravi ripercussioni economiche che 
conseguono al mancato recupero, a fronte delle quali l'Alto 
Commissario ha avviato un’autonoma indagine conoscitiva nei 
confronti di AGEA e di SAISA (il Servizio autonomo interventi settore 
agricolo” dell’Agenzia delle  Dogane), al fine di verificare le criticità 
della procedura e di individuare possibili soluzioni strutturali che 
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scongiurino il rischio di reiterazione della responsabilità contabile dello 
Stato italiano verso la commissione europea per il futuro. 
 

La collaborazione con Eurojust, invece, si è incentrata, allo 
stato, nella partecipazione dell’Alto Commissario al progetto European 
Pool against Organized Crime (EPOC) III. 

 
Questo progetto, ormai giunto alla terza fase, è cofinanziato 

dalla Commissione Europea e vede come istituzione promotrice 
Eurojust e come partner istituzionali l’Italia, la Francia, la Polonia e la 
Romania.  

 
La presente fase di progetto (iniziata nel novembre 2006, con 

termine nel maggio 2008) è incentrata sullo sviluppo degli scambi 
informativi fra Eurojust e le autorità nazionali.  

 
Nel novembre 2006, il Ministero della giustizia ebbe a chiedere 

all’Alto Commissario la partecipazione alle iniziative del progetto, 
nell’ottica di allargare la rappresentatività del partner italiano, 
richiesta che veniva positivamente riscontrata dall’Alto 
Commissario.  

 
L’Alto Commissario, quindi, ha partecipato tramite un esperto 

alla riunione di avvio del progetto, tenutasi nello scorso semestre 
all’Aia, presso la sede di Eurojust, nonché, nel semestre di riferimento, 
alla riunione operativa tenutasi a Lubiana nello scorso mese di marzo.  

 
Nel corso di tale riunione, il gruppo di progetto ha convenuto di 

allargare ed arricchire lo schema dei dati del sistema di Eurojust (e 
quello speculare delle autorità nazionali), fra l’altro, con i dati propri 
dei reati in materia di corruzione, incaricando l’Alto Commissario di 
sviluppare l’analisi funzionale all’individuazione delle rispettive classi 
di dati di interesse.  

 
Il documento di analisi così redatto sulla corruzione, è stato 

sottoposto da Eurojust (in qualità di promotore del progetto) all’esame 
di tutti i partner in vista della successiva riunione, tenutasi in Polonia 
nello scorso mese di giugno. 

 
Nel corso di tale riunione, l’Alto Commissario, rappresentato 

dall’Ufficiale anziano attualmente in forza all’organismo, ha illustrato 
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compiutamente l’analisi svolta, condotta assumendo come riferimento 
gli standard internazionali in materia, al fine di ampliare l’ambito 
rispetto alla sola esperienza italiana.  

 
In particolare, l’analisi è partita dalla illustrazione della 

convenzione penale sulla corruzione del Consiglio d’Europa, per poi 
procedere ad una puntuale ricognizione di tutti i principali testi di 
riferimento nell’interpretazione dei dati di interesse, quali il concetto di 
pubblico ufficiale.  

 
Inoltre, l’analisi ha ricompreso anche la tematica emergente 

della corruzione nel settore privato e le forme di reato simili alla 
corruzione. Infine, è stata anche affrontata la tematica delle frodi in 
danno della Comunità Europea.  

 
La decisione di allargare lo schema di dati del sistema di 

Eurojust assume rilievo per un duplice ordine di motivi: rappresenta un 
importante segnale di attenzione alla materia della corruzione, sinora 
non particolarmente sviluppata a livello di Unione Europea se non 
sotto il profilo –non coincidente- delle questioni di competenza 
dell’OLAF; appare prodromica alla possibilità, che invero è già stata 
prospettata nel corso del progetto, di inserire l’Alto Commissario fra le 
sedi pilota del progetto, per sperimentare una prima ipotesi di scambio 
di informazioni (ovviamente prive di dati sensibili) nelle materie di 
interesse.  

 
 

i. OCSE.  
 

Nel panorama della collaborazione con gli organismi 
internazionali una particolare menzione merita l'illustrazione delle 
attività realizzate con l'Organizzazione per la Cooperazione lo 
Sviluppo Economico (OCSE). 

 
Vale la pena subito ricordare come sia stata proprio 

un'osservazione proveniente dall’OCSE, in  sede di periodico 
esame dell'Italia in attuazione delle previsioni di cui alla 
Convenzione del 1999 contro la corruzione dei pubblici ufficiali 
stranieri nelle transazioni commerciali, a rilevare l'opportunità di 
istituire in Italia un organismo dotato della necessaria autonomia 
operativa incaricato di definire ed attuare concrete strategie di 
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prevenzione del manifestarsi del fenomeno della corruzione 
nell'ambito della pubblica amministrazione. 

 
E, del resto, l'esperienza dell’OCSE è risultata, parimenti, 

importante nell'avviare a conclusione il negoziato per la apertura 
alla firma della Convenzione delle Nazioni Unite contro la 
corruzione, di cui si è detto. 

 
La collaborazione tra l'Alto Commissario e l’OCSE è stata, del 

resto, sin dall'inizio assai proficua: basti ricordare che l'Alto 
Commissario è stato designato dal Segretario Generale della 
Presidenza del Consiglio quale organismo delegato per l'Italia a 
seguire l’attività in sede OCSE del Gruppo di lavoro sull'efficienza e 
trasparenza delle gare d'appalto pubbliche, in relazione alla quale 
l'organismo ha elaborato risposte idonee a consentire la definizione 
e la conoscenza anche a livello internazionale dei sistemi interni di 
funzionamento del settore, anche alla luce delle recenti innovazioni 
legislative e segnatamente dell’entrata in vigore del Codice di 
appalti di cui al decreto legislativo n. 163 del 2006. 
 
 

l. EUROPEAN PARTNERS AGAINST CORRUPTION 
(EPAC).  
 
Nel quadro dei rapporti avviati e delle relazioni allacciate in occasione 
della partecipazione degli esperti dell’Alto Commissario alla prima 
sessione della Conferenza degli Stati Parte all’UNCAC e ulteriormente 
sviluppati nel corso del Fifth Global Forum on Fighting Corruption and 
Safeguarding Integrity, è stata avviata una specifica collaborazione 
con il Federal Bureau for Internal Affairs (BIA), autorità anticorruzione 
dell’Austria operante nell’ambito del Ministero dell’interno. In tale 
ambito, una delegazione dell’Alto Commissario, guidata dal Vice 
Commissario Vicario, si è recata in data 8 giugno a Vienna, 
accogliendo un espresso invito di quella Autorità. Nel corso 
dell’incontro, il Direttore del Federal Bureau for Internal Affairs, in 
qualità di copresidente dell’European Partners against Corruption 
(EPAC) ha formalmente invitato l’Alto Commissario ad aderire a tale 
partnership, che ha, essenzialmente, la finalità di riunire in una rete 
informale gli organismi e le autorità europee impegnati sul fronte 
dell’anticorruzione. L’obiettivo immediato è quello di creare una stabile 
occasione di conoscenza reciproca e di confronto, attraverso la 
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promozione di gruppi di lavoro tematici e la organizzazione di una 
conferenza annuale, durante la quale condividere i risultati delle 
attività svolte. Per facilitare i contatti e le relazioni l’EPAC provvede 
altresì alla pubblicazione annuale di un catalogo contente le 
indicazioni e le principali caratteristiche di tutti gli organismi aderenti 
alla rete. L’Alto Commissario, consapevole dell’importanza di 
promuovere ed intrattenere scambi fra le diverse autorità anti-
corruzione in ambito europeo, ha espresso la propria adesione 
all’EPAC, inviando il proprio modulo di adesione e l’indicazione dei 
propri riferimenti essenziali, che confluiranno nel catalogo generale 
consultabile anche sul sito internet (www.epac.at). L’Alto 
Commissario, pertanto, si è impegnato a partecipare alle attività 
promosse dall’EPAC, anche con la partecipazione alla prossima 
Conferenza, che sarà ospitata dalla Finlandia nel dicembre 2007.  
 
 

m.      PRESENTAZIONE DEL PROGETTO “FACE”  
NELL’AMBITO DEL PROGRAMMA DI 
COFINANZIAMENTO DELLA COMMISSIONE EUROPEA 
“PREVENTION OF AND FIGHT AGAINST CRIME” 
(rinvio). 

  
In merito alla presentazione del progetto “FACE” si è già riferito 

nella parte seconda, dedicata al tema del monitoraggio del 
fenomeno della corruzione. In questo ambito, dedicato alla attività 
internazionale, si ritiene solo di dover sottolineare l’importanza della 
iniziativa, che mira ad affrontare un tema particolarmente difficile e 
sentito nello scenario addirittura mondiale, per come già osservato 
nel paragrafo dedicato alla partecipazione al Global Forum. Ciò che, 
in ipotesi di approvazione del progetto da parte della Commissione 
Europea, potrà rappresentare elemento di grande prestigio per 
l’Italia nello scenario internazionale. Per questo motivo, al fine di 
massimizzare le possibilità di esito positivo della valutazione del 
progetto da parte della Commissione Europea e di precostituire una 
partnership adeguata a sostenere le ambiziose attività previste, nella 
presentazione del progetto si è ritenuto di coinvolgere, oltre che 
autorevoli istituti di ricerca, prestigiosi partner europei, quali le 
Autorità anticorruzione austriaca e lettone, la prima copresidente 
dell’EPAC, la seconda coordinatore dello specifico gruppo di lavoro 
incaricato di studiare le migliori pratiche anticorruzione. La diffusione 
dei risultati a livello europeo sarà promossa attraverso una 
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conferenza dedicata che, secondo la programmazione contenuta 
nella proposta, dovrebbe svolgersi a Roma, il 9 dicembre 2009, in 
significativa concomitanza con la giornata mondiale contro la 
corruzione.  

 
 

 
CONCLUSIONI 
 

 

Al termine della presente relazione, si ritiene di dovere 
svolgere alcune brevissime note conclusive. 

 
Le numerose e diversificate attività svolte nel semestre di 

riferimento, siccome sopra compiutamente esposte, denotano 
l’ampiezza del mandato istituzionalmente affidato all’Alto 
Commissario e confermano le enormi potenzialità, in termini di 
efficace prevenzione del fenomeno, connesse all’effettivo 
svolgimento ed esercizio dei poteri già normativamente previsti. E 
ciò tanto più nel prossimo futuro, dove potranno apprezzarsi 
maggiormente gli effetti positivi connessi al consolidamento della 
struttura già avviati nel semestre di riferimento oltre che 
all’importante riconoscimento dell’Alto Commissario come Autorità 
nazionale anticorruzione, contenuto nel disegno di legge di ratifica 
della Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione.  

Nondimeno, occorre richiamare l’attenzione sulla esigenza di 
considerare attentamente quei profili riconosciuti come condizionanti 
del pieno esplicarsi della missione dell’Alto Commissario.  

In questo senso, accanto alla opportunità di approfondire e 
definire le questioni interpretative sviluppate nella prima parte, 
quanto alla individuazione dei limiti oggettivi e soggettivi della 
competenza dell’Alto Commissario, nonché alla delimitazione del 
proprio ruolo rispetto a quello di altre istituzioni, è necessario 
raggiungere in sede di Conferenza unificata quell’intesa cui è 
condizionato lo svolgimento dei poteri dell’Alto Commissario nei 
confronti delle Regioni e degli enti locali, problema, come si è visto, 
particolarmente sentito ed il cui mancato superamento rischia di 
privare di significato, di fatto, la stessa previsione normativa.   

Sotto altro profilo, va rimarcata l’importanza di assicurare alla 
struttura un’adeguata e qualificata dotazione di personale, oltre che 



 217

le necessarie risorse finanziarie, anche semplicemente ristabilendo e 
confermando, a regime, quanto già normativamente previsto per il 
triennio 2005-2007.  

Il tutto anche al fine di consentire all’Alto Commissario di 
mantenere gli importanti impegni assunti a livello internazionale, vuoi 
con riferimento all’ambito delle Nazioni Unite che in relazione alla 
recente adesione al GRECO, che, per come detto, hanno assunto 
un considerevole rilievo nel riscattare l’immagine dell’Italia nel 
settore di interesse in termini di impegno e di partecipazione.  
  
 

 


