Alto Commissario
per la prevenzione e il contrasto della corruzione
e delle altre forme di illecito nella pubblica amministrazione

)

RELAZIONE | SEMESTRE 2007

1 gennaio 2007 — 30 giugno 2007



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

La previsione consente di individuare, innanzitutto, diverse
modalita 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 possibilita di
affidamento da parte dellAlto Commissario di tutta o parte
dell'indagine al responsabile dell'ufficio dell'amministrazione che
abbia competenza nel settore oggetto dell'indagine; cio
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 finalita, le relative modalita operative, nonché i
risultati che si ritiene di poter conseguire. Cio0 non toglie,
evidentemente, che ['ufficio ispettivo del quale ci si avvale
conservi la propria autonomia funzionale, essendo chiaro che
non si tratti di una delega di funzioni, bensi di un avvalimento e
che, pertanto, le concrete modalita di espletamento dell'attivita
devono essere riservate alla valutazione dell'organismo
incaricato. Sebbene sia evidente che dei risultati conseguiti
I'organo ispettivo debba riferire all'Alto Commissario, in tal modo
rendendo possibile il completamento dell'indagine ai sensi del
regolamento n. 258, non € nemmeno da escludere che, all'esito
dell'indagine affidata, I'organo dell'amministrazione interessata
possa suggerire di sua iniziativa i correttivi ritenuti opportuni,
nell'alveo di quella autonomia operativa cui prima si accennava.

E, infatti, evidente che tale modalita operativa & stata

individuata proprio allo scopo di non gravare I'Alto Commissario
dell'onere di dover reperire esclusivamente al proprio interno le
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risorse necessarie per poter espletare le varie indagini, cio che,
a fronte del rilevante numero di pubbliche amministrazioni
oggetto di competenza, avrebbe seriamente rischiato di rendere
I'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 discrezionalita amministrativa,
rappresentano un prezioso strumento di conoscenza
dellamministrazione indagata, che consente di pervenire piu
celermente al risultato voluto, consentendo di individuare con
maggiore certezza sia l'obiettivo da raggiungere che gl
strumenti necessari per perseguirlo dall'interno della struttura
medesima.

b) Piu 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,
nellambito della rispettiva autonomia, si dotino di strumenti
adeguati a:

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

b) verificare l'efficacia, efficienza ed economicita 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

69



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 regolarita 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,
noncheé 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 regolarita 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
regolarita 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 pluralita di soggetti diversi tra loro per
collocazione, professionalita 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 difficolta
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 regolarita contabile amministrativa si
intende un controllo che ha per oggetto la regolarita 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 regolarita, in questo caso, e da
intendersi non solamente come conformita alla norma bensi
anche alle esigenze operative e gestionali. Ha per oggetto,
inoltre, l'affidabilita dell'intero sistema di rilevazione dei dati:
guello relativo alla contabilita 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 € 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 attivita 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 [utilizzazione di
livelli diversi di professionalita 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 regolarita amministrativa e contabile potesse
essere utiimente assimilato alla nozione di internal auditing
comunemente accolta in ambito privato. Propose di riflettere
sulla possibilita 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'attivita in questione si limitasse al controllo puro e semplice
della regolarita 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 I'occasione dei
risultati delle verifiche, a suggerire provvedimenti tesi a
migliorare I'assetto organizzativo ed economico, secondo una
tipologia di controllo interno normalmente definita operational
internal auditing;
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e che ci si potesse spingere, infine, verso il management internal
auditing, teso a verificare la realizzazione degli obiettivi
strategici.

Se il management internal auditing €& ovviamente
ricompreso nel controllo strategico, di cui all’art. 6 del decreto
legislativo richiamato, ed il financial internal auditing € il controllo
di regolarita 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 pud ritenere che |l
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, attivita riconducibili sia al
financial internal auditing che alla sua evoluzione in operational
internal auditing, sono gia previste nel piu generale ordinamento
dei controlli nelle pubbliche amministrazioni, come puo
desumersi dai compiti che l'art. 3 della legge 16 luglio 1939, n.
1037, affida all'lspettorato generale di finanza della Ragioneria
generale dello Stato. Si puo, 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 allanno 2006), emergono motivi di
preoccupazione sul tema, visto che la quasi totalita delle
amministrazioni centrali non sembra aver adottato sistemi di
controllo interno di regolarita formalizzati. Non puo ignorarsi che
'assenza di tale controllo metta a rischio I'attendibilita e la
veridicita dei dati contabili e amministrativi sottostanti, con la
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conseguenza che “se non c’e 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 puo tornare alla
norma in commento circa l'utilizzo dei servizi di controllo interno
da parte dell’Alto Commissario.

In conformita alla disposizione richiamata, questo Ufficio,
in occasione di una indagine conoscitiva disposta sui tempi di
pagamento delle fatture passive da parte delle pubbliche
amministrazioni, individuo 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 I'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 perplessita e dubbi sulla collaborazione richiesta da
guesto 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 guella  circostanza, I'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
attivita culturali, richiamod 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 finalitd di stimolare il miglioramento
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continuo dell’lamministrazione, individuandosi in cio 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 |l
richiamo effettuato al Secin dovesse essere inteso come
riferimento al sistema di controllo interno nel suo complesso,
nellambito del quale individuare il livello piu adeguato a
corrispondere alle esigenze dell’Alto Commissario. E tale livello
fu individuato negli uffici preposti alle verifiche di regolarita
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 regolarita amministrativa e contabile dei compiti in materia di
verifiche sulla legittimita, 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 e espressamente
previsto per I'Alto Commissario e, implicitamente, per gli uffici
preposti alle verifiche di regolarita amministrativa e contabile.

Ad ulteriore riprova dell’assunto, fu ricordato che lart. 1,
comma 6, indica esemplificativamente tra gli uffici addetti alle
verifiche di regolarita i servizi ispettivi, ossia gli stessi servizi di
cui, in base alla norma regolamentare in questione, puo
avvalersi, in aggiunta al Secin, I'Ufficio dell’Alto Commissario:
segno incontrovertibile che gli estensori del regolamento
intendevano riferirsi agli uffici preposti alle verifiche di regolarita
amministrativa e contabile.

La tesi avanzata dal Comitato tecnico-scientifico per |l
controllo strategico e stata presa in esame dall’ Alto
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Commissario e ritenuta sorretta da fondate argomentazioni
giuridiche che inducono a considerare I'opportunita di rivolgere
I'attenzione non tanto ai controlli interni genericamente intesi
bensi al controllo di regolarita amministrativa e contabile, quale
tipo di controllo piu vicino allattivita 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, e auspicabile che la norma che ha
introdotto tale tipo di controllo trovi applicazione.

In aggiunta, deve essere considerato che e in corso di
ratifica ed esecuzione la Convenzione delle Nazioni Unite contro
la corruzione, piu volte richiamata, i cui principi informatori
impongono una particolare attenzione sulla materia sin qui
trattata.

In particolare, a norma dellart. 9 della Convenzione
medesima, € richiesta a ciascuno Stato I'adozione di misure
appropriate al fine di promuovere la trasparenza e la
responsabilita nella gestione delle finanze pubbliche. Tali misure
comprendono, tra l'altro, un sistema di norme in materia di
contabilita 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
I'integrita 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
'adeguamento alle disposizioni richiamate, si inserisce anche |l
recupero di funzionalita del controllo di regolarita amministrativa
e contabile nelle amministrazioni dello Stato.
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c) La modalita di accertamento diretto e, peraltro, quella di
piu 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.

E, peraltro, espressamente previsto che di tutte le

operazioni di indagine sia dato conto in un verbale, sicché
I'attivita inizia con la notifica dell'avvio del procedimento,
prosegue con una sommaria verbalizzazione delle operazioni
compiute e pud arricchirsi del contributo delle acquisizioni
documentali, ma anche delle audizioni dei singoli interessati. E,
infatti, possibile procedere ad audizione di qualunque soggetto
interessato all'indagine, sia su iniziativa dell'Alto Commissario,
sia su richiesta della responsabile dell'attivita indagata.
Va, all'uopo, precisato che anche questo adempimento ha una
natura meramente amministrativa, si che non pud 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 [IAlto
Commissario puo trarre dalle audizioni utili indicazioni operative
ed anche modellare in maniera piu efficace il taglio da dare
all'indagine che conduce, laddove il funzionario interessato puo
avere convenienza a fornire indicazioni tali da agevolare la
rappresentazione piu vera e coerente dell'attivita posta in essere
ed oggetto di valutazione.

d) Esiste, infine, la possibilita che I'Alto Commissario
individui direttamente nell'ambito delllamministrazione
interessata non gia [l'ufficio, bensi il singolo funzionario
competente a svolgere l'accertamento di cui all'indagine
condotta.
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E, evidente, che una simile modalita operativa postula, da
un lato, l'esatta individuazione della competenza del funzionario
incaricato nellambito della struttura in cui opera rispetto
all'obiettivo che si intende perseguire, dall'altro, la certezza della
effettiva possibilita che, nell'ambito delle proprie competenze
istituzionali, il funzionario possa effettivamente fornire |l
contributo atteso, diversamente ingenerandosi problemi
connessi all'esercizio delle funzioni amministrative od allo
scavalcamento delle gerarchie che regolano lI'amministrazione
interessata, da ritenere entrambi esiti inopportuni.

Va, Iinfine, ribadito che la natura essenzialmente
collaborativa dell'attivita trova conferma nella previsione dei
commi 5 e 6 dell'articolo 2 del regolamento n. 258, laddove,
come gia sopra rappresentato, si prevede che [Alto
Commissario debba comunicare all'amministrazione interessata
le proprie valutazioni circa lattivitdA esaminata e,
simmetricamente, che quest'ultima riferisca all'Alto
Commissario del seguito dato alle segnalazioni ricevute, con cio
consentendo che il dialogo tra i due organismi possa rivelarsi il
piu proficuo e fruttuoso nel comune interesse a ricercare
percorsi virtuosi per incrementare il tasso di legalita 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 I'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, e 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.

I contingente di personale assegnato all’Alto
Commissario, fissato con il decreto del Presidente del Consiglio
dei Ministri del 25 gennaio 2005, n. 271, e composto da 3
dirigenti di seconda fascia in posizione di comando, da 66 unita
di personale comandato da altre Amministrazioni (6 unita tra
funzionari della Polizia di Stato, Ufficiali dell’Arma dei Carabinieri
e della Guardia di Finanza; 29 unita di area C; 29 unita di area
B; 2 unitd 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'attivita piu
propriamente contrattuale e contabile, I'Alto Commissario puo
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 e 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 I'impegno e le spese sino a tutto il 2006 e
I'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, é 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 piu 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",
e ribadito che “lAlto Commissario per la prevenzione e |l
contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito nella
Pubblica Amministrazione, in considerazione della particolare
autonomia organizzativa e funzionale di cui é titolare, nonché
della peculiarita 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 I'Alto Commissario sia alla diretta dipendenza funzionale
del Presidente del Consiglio dei Ministri”, configurando quindi un
collegamento funzionale e non organico, tra 'organismo stesso
e il Presidente del Consiglio. Inoltre, € da sottolineare come la
norma si riferisca al Presidente del Consiglio e non gia alla
Presidenza del Consiglio, in tal modo rimarcando ancora di piu
I'autonomia dell’organismo dalla struttura che lo supporta.

Con disposizione dellAlto Commissario, del 17 maggio
2007, e stata definita una nuova articolazione interna
dell’organismo, rispondente ai nuovi indirizzi e orientamenti
indicati dall’Alto Commissario e funzionale alle nuove attivita 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 & 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 sul’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, I’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 congruita del quadro normativo.
Elaborazione di possibili misure correttive, anche sulla base di
studi comparati delle misure poste in essere presso altre
Amministrazioni.

Area 5 (Attivita Internazionali)

Rapporti con organismi omologhi di altri Paesi.
Partecipazione ad organizzazioni internazionali. Partecipazione
ed organizzazione di convegni a livello internazionale.

Conseguentemente si e provveduto a ridistribuire il

personale per adeguarlo alle novita introdotte ed ai relativi
nuovi carichi di lavoro.
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A tale disposizione e 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'lstituzione, 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 unita, per
agevolare la completa funzionalita delle descritte aree.

Gestione risorse finanziarie:

Per corrispondere alle finalita 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’lAlto Commissario una
autorizzazione di spesa annua "a regime” di € 582.000,00, a
decorrere dall'anno 2003.

Tale dotazione di hilancio € 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) e stato ridotto di € 540.000,00, in applicazione
dell'articolo 1, comma 20, della gia citata legge 23 dicembre
2005, n. 266 ( L.F. 2006).

Conseguentemente, in complesso, le autorizzazioni di
spesa, sino al 31 dicembre 2007, segnano I'importo complessivo
di € 6.460.000,00. A far tempo dal 1 gennaio 2008, pero, le
autorizzazioni di spesa si riducono drasticamente ad €
1.582.000,00, pari alle autorizzazioni di spesa “a regime”.
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Cio premesso va detto che le autorizzazioni di spesa di cui
trattasi sono state stanziate sul capitolo 168 del Centro di
Responsabilita n.1- Segretariato Generale della Presidenza del
Consiglio dei Ministri.

Per questo motivo le movimentazioni finanziarie
necessarie per [lattivita istituzionale, sono state fatte dal
Direttore dell’'Ufficio “con varie qualificazioni”, sempre, pero,
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 dellAlto Commissario su un conto di Tesoreria
aperto presso la locale Sezione di Tesoreria provinciale (Banca
d’ltalia), 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 qualita di “funzionario delegato”. Allo stesso faceva
capo la responsabilita 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 responsabilita contabile, in
quanto le risorse, come detto, erano messe a disposizione
dellAlto Commissario da dirigente delegato dal Segretario
Generale alla movimentazione delle risorse stanziate sul
capitolo n. 168.

Per il 2006 si € ritenuto piu opportuno abbandonare |l
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 responsabilita
n.1- Segretariato Generale. Ovviamente i limiti dell’autonomia
sono da ricercare nella natura della delega medesima, che
comporta la titolarita dell’obbligazione giuridica in capo al

82



delegante, in quanto il delegato opera in nome e per conto del
primo.

Tale situazione € 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. Cid pone dubbi sullautonomia
finanziaria, in quanto il capitolo 168 e inserito nel Centro di
responsabilita 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 dallAlto Commissario, con |l
Direttore dell’Ufficio, su proposta dell’Alto Commissario.

Per quanto attiene, invece, all’aspetto piu 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 piu 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 finalita istituzionali. E’ stata
avanzata apposita richiesta, nelle sedi piu opportune, per
ottenere risorse integrative, indispensabili allo svolgimento dei
compiti assegnati, che comportano, peraltro, anche impegni di
carattere internazionale. Tale provvista non puo essere
inferiore ad € 5.200.000,00, calcolata riducendo del 20% le
autorizzazioni di spesa pregresse. Tale importo, quale
dotazione minima indispensabile, € il risultato di un
consapevole adeguamento del fabbisogno alla politica di
contenimento della spesa pubblica perseguita dal Governo.

Per concludere si riportano 1 dati finanziari rilevati al
termine del primo semestre 2007:

stanziamento...........ccvevvvviiiii e, € 3.800.000,00
IMPEONI .. e e e € 2.285.155,00
di cui pagamenti.............covev i, € 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 piu diffusi e della conseguente
elaborazione di una mappa dei “rischi” € possibile individuare
interventi di tipo correttivo. Cio € tanto piu 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 finalita
propria dell’Alto Commissario) quanto di prevenirlo, apparendo,
in questo senso, ancor piu 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
opportunita e, piu in generale, di effetti distorsivi per la stessa
vita democratica del Paese. Indubbiamente, la riflessione sulle
ripercussioni negative della corruzione per lo Stato, sino
allincidenza sulle diverse circostanze quotidiane in cui |l
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 altresi strumentale
per il consapevole indirizzo dell'attivita repressiva, anche sotto il
profilo della individuazione delle piu efficaci tecniche di
svolgimento delle indagini.

Infine, la conoscenza del fenomeno e essenziale
nell’orientare la valutazione di adeguatezza della normativa in
materia, non solo nel suo aspetto, per cosi 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 possibilita di disporre indagini conoscitive,
nella elaborazione di analisi e studi e nel monitoraggio di
procedure contrattuali e di spesa), sia stata sempre enfatizzata
la finalita 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 criticita riscontrate, piuttosto che di
accertamento di singole fattispecie o responsabilita.

Cio 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 multiformita ed elusivita del fenomeno, le cui
dinamiche si sviluppano in modo sotterraneo, attraverso canali
eterogenei e difficimente individuabili, ne rendono Ila
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
pericolosita delle manifestazioni del fenomeno e della sua
diffusione nelle societa 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 discrezionalita 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 discrezionalita e tende ad eliminare possibili
comportamenti arbitrari; predispone regole efficaci e istituzioni
che rispecchiano le necessita 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 € un passaggio
fondamentale nella prevenzione della corruzione” ( da “La
corruzione costa. Effetti economici istituzionali e sociali - Autori:
Marco Arnone , Eleni lliopulos — Ed. Vita e pensiero).
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E’ stato, peraltro, osservato come, data la complessita del
fenomeno, non esistono cause dirette che determinano il
propagarsi della corruzione; esistono invece degli insiemi di
attivita 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 attivita
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 opportunita di rent-seeking e gli incentivi alla
corruzione. Se in un mercato la concorrenza € limitata o
assente, vi sono maggiori incentivi a porre in essere
comportamenti opportunistici. E’ stato dimostrato che la
corruzione &€ 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 € causa di gravi alterazioni del mercato, che
si riflettono in una serie di ostacoli all’attivita 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 sul’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 I'indice di corruzione e il rapporto investimenti
su PIL. Una caduta degli investimenti ha un effetto
significativamente negativo sulla crescita. | 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 piu basso, ma sulla stesse decisioni di allocazione delle
risorse, influenzate da rapporti clientelari. Risulta compressa la
spesa corrente per [listruzione e sanita. Gli effetti della
corruzione raggiungono da vicino gli interessi primari dei
cittadini.

Appare evidente come il danno derivante dalla corruzione
vada ben al di la 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 € la tendenza di questo fenomeno ad avvolgere le
economie, le politiche e le amministrazioni mondiali,
abbassandone il livello di legalita e quindi di liberta e di
uguaglianza. Come e stato osservato, la corruzione determina
un fatale allontanamento dei sistemi sociali da modelli di
convivenza basati su una solida cultura civica: il prezzo é pagato
dall'intera collettivita, in termini di regole, etiche e giuridiche, e
quindi di diritti e di liberta, di cultura civile ( cosi, in “Appalti e
responsabilita. 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 profondita,
che, se non interrotti da politiche di riforma, possono portare alla
decadenza di Paesi ed economie.

Sul fronte dei rimedi, € unanimemente riconosciuta
'insufficienza del sistema repressivo per contrastare |l
fenomeno corruzione, il quale, come ampiamente descritto, e
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 & dimostrato
che gli Stati con piu alti livelli di istruzione e di senso civico
hanno minori livelli di corruzione.

Sul piano delle politiche di medio periodo si sottolinea
I'opportunita di consolidare I'opera di prevenzione, rafforzando,
sul piano dellautonomia ed indipendenza, le autorita di
garanzia, preposte alla supervisione e regolamentazione dei
mercati, al fine di impedire lo sviluppo di comportamenti e
attivita anti-concorrenziali. Inoltre, € segnalata la necessita di
introdurre o incrementare misure che limitino o eliminino conflitti
di interesse e ambiti di discrezionalita della pubblica
amministrazione, chiamandola ad operare secondo principi di
responsabilita e trasparenza.

Si avverte, peraltro, che, se e vero che procedure piu
formalizzate riducono la discrezionalita, limitando gli spazi per lo
sviluppo di logiche distorte, € anche vero che meccanismi e
procedure formali irrigidiscono i processi decisionali e rischiano
di pregiudicare la funzionalita dell'ente pubblico e I'efficacia dei
rapporti tra pubblico e privato. Occorre, quindi, creare procedure
che bilancino il grado di rigidita/flessibilita 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 (cosi, in “Appalti e responsabilita”,
cit.).

Gia da queste prime considerazioni desumibili dalla
bibliografia in materia, appare evidente la centralita della
riflessione sul tema nell'orientare gli sforzi e 'impegno dell’Alto
Commissario per il perseguimento degli obiettivi istituzionali in
materia, nella consapevolezza della riconosciuta essenzialita
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 societa civile),
sino a concepire, in sinergia con tutte le Istituzioni, un piano
nazionale anticorruzione. Proprio in questo senso, ['Alto
Commissario ha cominciato ad indirizzare la propria azione nel
semestre di riferimento, avviando una serie di iniziative
diversificate, come si illustrera ampiamente nelle parti terza e
quarta. Nei paragrafi seguenti, invece, si sviluppera
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 procedera,
pertanto, dapprima alla esposizione del piu accreditato sistema
di rilevazione della corruzione in ambito internazionale, poi alla
valutazione, in chiave problematica della affidabilita e
significativita dei dati attualmente disponibili per migliorare la
qualita 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: VALIDITA 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 I'ampia diffusione di cui godono in
guello dei mass media.

Il sistema di rilevazione adottato da Tl , 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 I'approccio dei Paesi al tema della corruzione,
inizialmente considerato in termini semplicistici.

I CPI 2006 e un indice, su base decimale (da 0 —
massima corruzione a 10 — assenza di corruzione), finalizzato
ad attribuire una misura quanto piu obiettiva possibile di un
fenomeno soggettivo, quale € la percezione della corruzione nel
settore pubblico e nella politica, cosi 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
Tl da eminenti centri di studio, Universita, articolazioni di
organizzazioni internazionali. La metodologia viene
modificata ogni anno al fine di riuscire a dare uno spaccato
sempre piu attendibile delle realta locali. Per il 2006 TI si e
avvalsa, tra gli altri, dei seguenti:

e CPIA - Country Policy and Institutional Assessment -

(Banca Mondiale)

Esso consiste in uno strumento diagnostico, adottato dalla
Banca Mondiale, finalizzato a valutare I'estensione del
supporto che in un determinato Paese le politiche e la rete
istituzionale offrono al progresso sostenibile ed alla
riduzione della poverta, quindi a valutare l'efficacia del
ricorso all'assistenza e allo sviluppo. La sua applicazione
comporta I'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. II 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 [laffidabilita ed
indipendenza dei media, quale elemento, sebbene non
strettamente pertinente, ritenuto significativo per valutare
I'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’attivita di
tecnici in forza allIDA (International Development
Association) ed allIBRD (International Bank for
Reconstruction and Development), articolazioni della
Banca Mondiale rispettivamente orientate al sostegno dei
Paesi piu poveri e di quelli a “reddito medio”.

Piu in dettaglio, i 16 parametri in base ai quali € 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 annualita
piuttosto che alle variazioni rispetto alla precedente. |
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. | criteri per
'assegnazione dei punteggi sono disegnati secondo un
criterio di sviluppo neutrale.

EIU - Economist Intelligence Unit, 2006.

L’EIU & 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 I'elaborazione del CPI:

- “The Country Risk Service”, che oltre a misurare la
politica, '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 e 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 dellex 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 é articolata su nove sezioni (dal progresso nelle
istituzioni alla liberalizzazione dei prezzi) per ciascuna delle
quali e fissato un valore di partenza predisposto sulla base
di una apposita checklist. Vi compaiono voci come |l
potenziamento delle iniziative anticorruzione, la liberta
dell’esecutivo da eccessivi vincoli burocratici, la pubblica
percezione della corruzione, gli interessi economici di
politici di alto livello, I'emanazione di leggi sulla disponibilita
di dati finanziari e sul conflitto di interessi, i controlli e le
regole che disciplinano I'attivita investigativa dell’esecutivo
o di organi legislativi, la protezione delle fonti, la copertura
offerta dai media sul fenomeno, le attivita 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 |l
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. | 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 I'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, € stato perfezionato in modo da cogliere un livello di
rischio sottostante che potrebbe risultare sottostimato
rispetto ad una tradizionale metodologia di valutazione.

| 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 attivita terroristiche, sommosse
civili, instabilita politica.

PERC - Political and Economic Risk Consultancy.

Con sede in Hong Kong, coordina l'attivita di una squadra
di ricercatori ed analisti specializzati sull'area dell’Estremo
Oriente, ivi comprese Cina e Corea. Vanta tra i propri
clienti importanti societa 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 gravita
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 [I'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
dellONU, per il quale provvede a predisporre le risorse e
ad orientarle verso le priorita del continente, che parte
dell’apparato istituzionale africano, gode di una posizione
di eccellenza per indicare il piu opportuno orientamento
degli sforzi e delle scelte di sviluppo dei Paesi membri.
Tiene conto, per quanto riguarda I'ambito di indagine sulla
specifica problematica, del’emergenza di aspetti corruttivi
nel potere legislativo, in quello giudiziario ed in quello
amministrativo, con particolare riguardo al settore
impositivo.
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e WEF - World Economic Forum.

Organizzazione no-profit indipendente costituita a Ginevra
nel 1971, conta sulla collaborazione di alte personalita 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 |l
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;
- prestit;

- lobbying;

- giudiziario?”.

¢ \WMRC - World Markets Research Centre, 2006.

Assorbito nella Global Insight, societa privata in cui sono
confluite, a loro volta, due delle principali societa 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 finalita 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
I'eventualita che in un determinato Paese si incappi in un
pubblico ufficiale corrotto su una scala che variadalaba
seconda della gravita 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 gia
sperimentate nelle precedenti annualitd 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 ¢ 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 & proceduto ad
una sola rilevazione (in effetti la nuova fonte potra aver
preso in considerazione solo alcuni dei Paesi valutati nel
CPI). Quindi il valore piu alto del CPlI 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 cosi 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 e vero che
abbinare le percentuali fa perdere una quantita
significativa di dati, dall’altra e pure vero che tale metodo
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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, € compreso in tali
valori. Una volta proceduto alla standardizzazione
(omogeneizzazione) dei dati, se ne pud agevolmente
ricavare la media da prendere in considerazione. Tuttavia,
I'indice che risulta da tale operazione ha una deviazione
standard che e progressivamente inferiore rispetto a
quella del CPI dellanno precedente, ci0 puo incidere
negativamente, falsandoli, sui tentativi di descrivere
eventuali trend;

- occorre allora operare un secondo procedimento di
valutazione che non pud pero consistere nel semplice
ampliamento dei valori di riferimento (applicando una
semplice media ed una tecnica di deviazione standard),
giacché cio potrebbe portare a valori che vanno oltre quelli
compresi tra 0 e 10. E’ necessaria una standardizzazione
piu 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 affidabilita delle fonti.
E’ stato opportunamente osservato, pero, come quando le
fonti che hanno contribuito all’assegnazione di un valore
sono poche, cresca la possibilita di rilevazioni non
corrette. L'attendibilita di un dato € infatti proporzionale al
numero delle rilevazioni. Sulla scorta di tale assunto alcuni
ricercatori dell’'Universita di Gottingen hanno elaborato una
scala di attendibilita 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
I'affidabilita di ciascuna rilevazione. Si ritiene, infatti, che
I'eventuale scarsa attendibilita di una rilevazione verrebbe
compensata dalla valutazione di almeno altre due. Ecco
perché e richiesto un minimo di tre fonti per inserire un
Paese nella classifica riducendo sensibilmente le
possibilita di un’erronea valutazione. Nel complesso CPI
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a)

b)

resta dunque un valido strumento di valutazione del
fenomeno.

C) Osservazioni metodologiche secondo T.I.

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
dellarea 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 sensibilita localistiche, che peraltro
impedirebbero il confronto con realta diverse, dall’altro, evita di
attribuire un rilievo improprio all’approccio tipico dei Paesi
occidentali avanzati (USA e Canada).

Il Comitato direttivo di Transparency, per selezionare le fonti si e
ispirato alla loro affidabilita e trasparenza. Pertanto ha richiesto
che:

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

- le ricerche fossero indirizzate a misurare il fenomeno nel
suo complesso, senza confonderlo con altre tematiche
quali I'instabilita politica o il nazionalismo.

Le diverse gradazioni terminologiche adottate da fonti distinte,
colgono caratteristiche comuni di un fenomeno articolato che
comungque viene preso deliberatamente in considerazione nel
suo complesso, senza distinguere specifici aspetti al suo interno
(nepotismo, mance o pagamenti piu consistenti, scambio politica
0 corruzione in ambito amministrativo). La bonta di tale
approccio avrebbe trovato recentemente conferma nella ricerca
commissionata al WEF, cui é stato chiesto di operare rilevazioni
distinguendo tra corruzione “minuta” e grande corruzione.
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d)

f)

Nonostante alcune sensibili differenze nella percezione delle
sue diverse manifestazioni nelle varie realta ne € emersa una
tale interrelazione tra i due aspetti che I'opportunita di un’unica
rilevazione e stata confermata.

| dati si integrano bene a prescindere dalle metodologie di
rilevamento adottate compensando l'eventuale incidenza di
giudizi di parte.

E’ stato tenuto in considerazione anche il possibile effetto
indotto dalla influenza che il CPI ha assunto nel tempo. Si €
ritenuto che cio potrebbe spingere gli intervistati ad assecondare
le valutazioni gia espresse invece di esprimere giudizi fondati
sull’esperienza personale. Al fine di valutare tale fattore €& stato
inserito nella ricerca sviluppata dal WEF il quesito circa il livello
di conoscenza da parte dell'intervistato del CPl. 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 familiarita 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.

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 e stato considerato inopportuno,
preferendo tenere conto esclusivamente delle ultime
segnalazioni.

Per il 2006 si € anche fatto riferimento ad un biennio e non
piu ad un triennio per favorire rilevazioni puntuali. Mentre, infatti,
il CPI non €& considerato un metro perfetto per la misurazione
aggiornata delle politiche anticorruzione, si e ritenuto che una
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2)

tale scelta senza incidere negativamente sulle valutazioni finisse
col privilegiare le caratteristiche del singolo Paese. Quello che Tl
sottolinea e I'opportunita di procedere a valutazioni comparative
dei singoli Paesi, sulla base dei punteggi attribuiti e non della
posizione nella classifica, che puo variare anche in relazione
allinserimento di altri Stati. | dati, peraltro, possono anche
mutare in relazione al campione o alla metodologia applicata per
la loro rilevazione. D’altra parte il CPI non é stato concepito per
rilevare dei trend ma per avvalersi di analisti e uomini d’affari per
fotografare la situazione esistente in determinate realta. Cio
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.

BPI - Bribe Payer Index (Indice di Propensione alla
Corruzione).

Consiste in una classifica dei 30 Paesi leader nelle esportazioni
che, nonostante lintroduzione 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 dallltalia, 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 & stato
progressivamente aggiornato ed adattato alle esigenze della
ricerca. Attualmente fornisce elementi in ordine a: propensione
delle aziende esportatrici a corrompere, settori piu interessati dal
fenomeno, grado di consapevolezza dei dirigenti delle piu grandi
societa 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 e stata condotta tra | 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 é
particolarmente qualificata ed attendibile. Le domande di
specifico rilievo per I'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 piu recentemente (2003) da Transparency
International in collaborazione con la Gallup International che
'anno precedente aveva avviato una ricerca denominata “la
voce della gente” per conoscere I'opinione di cittadini di diversi
Paesi in materia di terrorismo, ambiente, governance e
democrazia. La Gallup € una societa 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

guesiti attinenti la percezione della diffusione della corruzione in

vari settori fondamentali della vita associata quali la politica, la
magistratura, le istituzioni pubbliche, I'informazione:

- “Siritiene che la corruzione incida su aspetti diversi di questo
Paese. Dal suo punto di vista la corruzione su aspetti quali la
vita privata, '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 guale livello ritiene si sia insinuata la corruzione (1-5) nei
seguenti organismi: Partiti politici, Parlamento, Affari, Media,
Militari, ONG, Corpi religiosi?”

- “A guale 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 entita?”

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,
I'ordinamento giudiziario. Senza alcuna pretesa di completezza,
ma con riferimento a dati obiettivi di esperienza, il Barometro
costituisce comungue l'unica ricerca a periodicita 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 Ssu
determinati comparti delle istituzioni.

Sono state evidenziate delle correlazioni tra CPIl 2005 e
BPlI 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 piu permissivi e
meno strutturati di quelli di origine, sono decisamente piu
propense a corrompere di quanto farebbero nel Paese d’origine,
evidenziando cosi I'esigenza a che i rispettivi governi assumano
piu 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 piu basse
nella classifica stilata da Tl 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, cio 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 puo
ricavare che, gia 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
integrita ai rappresentanti degli enti locali, abbiano subito inciso
positivamente sulla valutazione del Paese, che ha continuato a
beneficiarne, anche a seqguito della loro effettiva entrata a
regime, I'anno successivo, quando I'ltalia ottenne la migliore
posizione in assoluto. Dal 2002 pesano invece le due velocita
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 I'immagine complessiva. Nel 2003 nonostante |l
lieve miglioramento nel punteggio medio ottenuto, I'ltalia 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 [listituzione di
guesto Alto Commissario, nel corso del 2004, non € stata
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ritenuta sufficiente a sollevare la valutazione del Paese, in cui “si
evidenza una situazione di criticita delle pubbliche istituzioni, in
termini di autorevolezza, capacita 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 integrita condivisi”: un chiaro
riferimento alla necessita di continuare a portare avanti le
iniziative gia assunte da Tl con i patti di integrita 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
'adozione di “lodevoli iniziative”, tali azioni risultano
“scarsamente valorizzate dai media e non riescono a riverberare
il valore delllesempio positivo e convogliare gli sforzi di
miglioramento”. Nella pur sostanziale genericita dell'assunto si e
ritenuto che sulla valutazione del sistema Paese abbiano inciso
negativamente sia le aspettative rimaste deluse in ordine
all'ingresso nel GRECO, che l'avvertita necessita di avviare
controlli in capo alle societa a capitale pubblico, oltre che
I'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 e stato pero possibile
acquisire dettagli ulteriori. Nel 2006 si registra un ulteriore
peggioramento della posizione, tanto che vengono spese da Tl
le parole piu 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
guesto 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 dellazione svolta da TI, non si pud 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 obiettivita 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 é facile dimostrare i fattori sulla base dei
guali un Paese si collochi in una posizione migliore o peggiore
rispetto al passato; cio che costituisce evidentemente un limite
al quale pero tuttora non si e riusciti a porre rimedio, non per
scarsa sensibilita alla problematica ma anche per la carenza di
adeguate risorse economiche da destinare a tale obiettivo. Altro
limite puo essere considerato il fatto il CPI non e uno strumento
concepito per elaborare un trend sulla diffusione della
corruzione in un paese (quindi, il CPI di un anno non puo essere
comparato ai CPI degli anni precedenti), dal momento che il
numero e il contenuto delle interviste proposte a ciascun Paese
variano ogni anno, cosi come la metodologia impiegata ed |l
numero delle nazioni esaminate. Per verificare il trend della
corruzione in un Paese, Tl 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 Tl, mentre
offre sicuramente qualche spunto di riflessione importante
(quale la centralita dell'impegno sulla formazione, I'esigenza di
innalzare il livello di eticita nella imprese, il rilievo della serieta
dellimpegno internazionale) non appare pienamente
soddisfacente per corrispondere alle necessita di azione
dellAlto 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 Tl sul punto, auspicando di
avviare sul tema una proficua collaborazione, I'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 e
detto, e essenziale per lo stesso svolgimento della missione
istituzionale.

c) LA RICERCA DI METODI OBIETTIVI DI
RILEVAZIONE E L'IMPORTANZA

DELL’ACQUISIZIONE DEI DATI
STATISTICI: CRITICITA E PROSPETTIVE
DI SVILUPPO.

La ricerca di metodi obiettivi di rilevazione del fenomeno
corruzione €, 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, '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
I'affidabilita di ciascuna rilevazione e 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.

Gia alla fine dellanno 2005, I'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 criminalita comune ed organizzata di tipo
mafioso nella pubblica amministrazione in ambito nazionale e
internazionale.

Come per il Dipartimento di P.S., anche con I'ISTAT l'Alto
Commissario aveva gia 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 criminalita
organizzata sulla Pubblica Amministrazione, nel 2005 e 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 vedra, 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 difficolta 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 limitera 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 possibilita di svolgere valutazioni di
comparazione fra i risultati delle singole analisi, stante la
eterogeneita dei criteri di riferimento. L'impegno futuro, sara nel
breve periodo quello di sviluppare la collaborazione con gli
organismi gia interessati, al fine di ampliare e migliorare la
gamma e la qualitd dei dati a disposizione; nel medio-lungo
periodo, invece, dovra 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, occorrera studiare e sviluppare metodi che valgano a
consentire I'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
criminalitd organizzata, con la Direzione Generale di Statistica
del Ministero della Giustizia, quanto ai procedimenti penali,
pendenti e definiti, per reati di interesse, e con I'ISTAT, quanto
alla elaborazione, come risultato di sintesi, dei dati “SDI” e
“Giustizia”, potranno condurre a maturazione utili sviluppi nel
successivo semestre.

| 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 I'annualitda 2006 di interesse per
questo Alto Commissario perché afferenti direttamente o
indirettamente (cioé 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
criminalita organizzata.

Prima ancora di procedere ad un breve commento circa i
dati trasmessi, € bene precisare che la qualita dei dati “SDI”,
cioe dei dati che rappresentano la risultante delle attivita
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 Tlipotesi investigativa non sempre trova
riscontro nella conseguente vicenda giudiziaria, anche perché,
allo stato, non si dispone della possibilita 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 puo
verificare se, in ipotesi, '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
guello specifico reato.

Infine, come gia anticipato, il “dato SDI” puo non trovare
uno “sbocco giudiziario” coerente, e cid 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, puo
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’annualita 2005 I'abuso di
ufficio, il peculato e l'istigazione alla corruzione. In particolare,
merita di essere segnalata per la sua importanza strategica la
forma juris dellabuso di ufficio, delitto di natura
omnicomprensiva e residuale che viene contestato spesse volte
in prima battuta, in attesa, cioé, di affinare gli elementi probatori
allo scopo di suffragare ipotesi di reato piu specifiche e
pregnanti. La natura e la funzione di siffatto reato spiegano Il
perché lo stesso sia contestato in maniera cosi diffusa (nel 2006
sono stati segnalati 935 reati commessi), ancorché, come detto,
si segnala una flessione del 10% rispetto al 2005 (anno nel
guale 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, altresi, un calo sensibile rispetto all’annualita
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
identita 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 piu contestato.

La riduzione della meta 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 & obiettivamente molto contenuto, puo 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
legalita e di minore mercimonio delle pubbliche funzioni,
dall'altra, alternativamente, di una minore incisivita delle attivita
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
allaumento del 65% rispetto alllanno 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 gia 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 percio 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 vieppiu indirizzando, in
guest'ultimo periodo, all'intercettamento di finanziamenti
pubblici, necessitando cio, pertanto, una profonda ed attenta
rivisitazione normativa in materia, un’implementazione dei
controlli, sotto il profilo dell’effettivita e dell’efficacia, magari
potenziando quelli ex ante, e cioé in una fase anteriore
all’erogazione dei finanziamenti, nonché [lintroduzione di
strumenti che consentano di seguire, magari di vincolare, i flussi
finanziari erogati e di procedure di recupero laddove si accerti
I'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 'OLAF, laddove si esporranno piu
diffusamente le specifiche iniziative avviate dall'Alto
Commissario in materia.

Il trend dei dati di interesse, cosi come illustrato, & 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.

| 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 qualita 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 e la coincidente
consistenza numerica riferita allanno 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 é il
peculato, mentre I'indice piu alto annovera la corruzione per atto
contrario ai doveri del proprio ufficio.

Piu 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 | ‘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 del’andamento
rispetto agli estremi di riferimento temporali € assolutamente
consistente e pari al 87,51%, inferiore solo al summenzionato
abuso d'ufficio. Di assoluto minor rilievo € la corruzione per atto
d’ufficio il cui dato numerico e pari solamente al 5,71% della
corruzione propria e in cui la sperequazione in termini
percentuali dei due estremi temporali di riferimento e 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 episodicita dei reati perseqguiti
rappresenta solamente 0,88 % del dato complessivo di
interesse.
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| dati giudiziari trasmessi dalla Corte Suprema di
Cassazione.

Come detto, recentissima e 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.

| dati cosi 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'attendibilitd del dato pud essere
inficiata dalla circostanza che, talvolta, viene indicato nel registro
informatico solo il reato principale, omettendo, dungque,
I'indicazione di altri eventuali reati concorrenti. E’ tuttavia
assicurato un aggiornamento tempestivo del dato, che, per
guesto verso, consente valutazioni piu 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 € 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 |l
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, 1'1,87 % 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 I'esito dei ricorsi per cassazione nella
materia di interesse, puo affermarsi la sussistenza di un certo
grado di stabilita della decisione oggetto di ricorso,
apprezzandosi un’assoluta prevalenza dei casi di riconosciuta
inammissibilita o di rigetto del ricorso rispetto ai casi di
annullamento (con o senza rinvio). Pressoché inesistenti casi di
prescrizione del reato.

Maggiori e piu approfondite analisi, soprattutto di carattere
gualitativo, 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 difficolta 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 gia detto, l'impegno futuro deve essere indirizzato a
migliorare e sviluppare le collaborazioni gia positivamente
avviate, essenziali per avviare su base continuativa la raccolta
del dato secondo criteri di qualita, 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 puo
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, I'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
guanto si esporra 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 difficolta 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 riferira specificamente nella
parte dedicata alla attivita internazionale, si € avuto modo di
accertare la centralita del tema relativo alla valutazione
dell’estensione della corruzione nei diversi Paesi, con specifico
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riferimento alla necessita di elaborare metodologie di tipo
obiettivo che migliorino le attuali rilevazioni basate sugli indici di
percezione.

In questo senso, si € positivamente apprezzata la
possibilita di presentare un’iniziativa nellambito 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 € espressamente menzionata
la corruzione.

Il progetto, significativamente denominato “FACE” (“Figth
Against Corruption in Europe”), mira a stimolare la ricerca
scientifica sul tema verso I'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.

Piu in dettaglio, il progetto si articola in diverse fasi:

- una prima fase di attenta ricognizione della principale
bibliografia in materia e degli attuali e piu 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 disponibilita dei dati relativi e da
utilizzare come test di sperimentazione della validita 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 puo sicuramente essere definita “ambiziosa”, ['Alto
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Commissario, in qualita di promotore, ha ritenuto di coinvolgere
qualificati enti ed istituzioni in qualita di partner e segnatamente:

- Il “Federal Bureau for Internal Affairs (BIA)”, autorita
anticorruzione austriaca operante nell’ambito Ministero
dell'Interno, per supportare, in qualita di potenziale utente,
I'analisi relativa alla metodologia e sostenere la diffusione dei
risultati del progetto in ambito europeo;

- il “Corruption Prevention and Combating Bureau
(KNAB)”, autorita anticorruzione indipendente della Lettonia, per
supportare parimenti in qualita 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
possibilita 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;

- I'Institute of Conflict Research, prestigioso istituto di
ricerca austriaco, per contribuire alla ricerca della metodologia;

- I'Universita 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, gia
accreditata nell'lambito 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 verra 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, verra sviluppata nell’arco di ventisette
mesi, a decorrere dal prossimo dicembre 2007. Sull’esito della
proposta, pertanto, si potra 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 DEl DIPENDENTI
PUBBLICI

L'impegno sul tema dei dipendenti pubblici € sicuramente da
annoverare nell'ambito delle azioni ed iniziative rimesse all'Alto
Commissario per il perseguimento della finalita istituzionale di
prevenzione della corruzione e delle altre forme di illecito nella
pubblica amministrazione.

Assai significativamente, il tema specifico € 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, equita 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;

. I'incentivo a remunerazioni adeguate ed eque;

. la previsione di appropriati programmi di educazione e
formazione.

W

In questa sede, si provvedera 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” e 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 [lefficienza delle amministrazioni,
razionalizzare il costo del lavoro pubblico e realizzare una migliore
utilizzazione delle risorse umane attraverso la trasparenza, la
puntualita e la legalita delle procedure, nel rispetto della legislazione
europea:

e |. 142/90 sulle autonomie locali;

l. 241/90 sulla disciplina del procedimento amministrativo;

e d.lgs. 29/93 sulla privatizzazione del pubblico impiego e
sullintroduzione dei controlli interni in tutte le pubbliche
amministrazioni (ora d.lgs. 165/2001);

e |. 20/94 sulla riforma dei controlli della Corte dei conti;

e 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’attivita
svolta dalle amministrazioni pubbliche.

In questa logica ha assunto un significato strategico la
definizione di obiettivi chiari e trasparenti per I'azione amministrativa e
I'implementazione di nuove forme di controllo in modo da consentire la
valutazione, in termini oggettivi, del concreto conseguimento di quegli
obiettivi e delle eventuali responsabilita che ne possono conseguire.

In tale prospettiva, I'attivita dell’Alto Commissario puo essere
indirizzata:

a) all'approfondimento delle tematiche che riguardano il sistema
dei controlli interni, attraverso un’analisi a campione degli atti

122



b)

amministrativi piu significativi, per verificare la corretta ed
economica gestione delle risorse pubbliche, I'imparzialita ed il
buon andamento dell’azione amministrativa, con riferimento
anche alle modalita e tecniche di rilevazione di eventuali
responsabilita. Sul tema si rinvia a quanto gia compiutamente
esposto nella prima parte, nel paragrafo relativo ai profili
procedurali ed alla possibilita per I'Alto Commissario di avvalersi
del sistema dei controlli interni, con particolare riferimento al
controllo di regolarita amministrativa e contabile;

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 'immagine
complessiva dellamministrazione” (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 possibilita di
verificarne, sentite le organizzazioni sindacali, I'applicabilita
“anche per apportare eventuali integrazioni e specificazioni.”
Sarebbe opportuno, per valorizzarne gli effetti, prevedere
'obbligatorieta 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 congruita e
coerenza in relazione alle attivita istituzionali specifiche.
Potrebbe anche ipotizzarsi I'emanazione di direttive che,
evidenziando i comportamenti a “rischio”, forniscano le linee
d’indirizzo, consulenza e formazione per lindividuazione della
condotta piu corretta;

al monitoraggio e all'analisi dei provvedimenti di irrogazione
delle sanzioni disciplinari. Le norme del codice di
comportamento stabiliscono precetti la cui violazione comporta
I'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 piu gravi correlate a probabili
fenomeni di corruzione e verificare gli esiti dell’eventuale
procedimento penale che si e 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. | 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 I'obbligo di dichiarare la propria
situazione reddituale e patrimoniale. Tale obbligo, tuttavia, &
rimasto sostanzialmente inattuato.

In sede parlamentare sono state avanzate in materia
diverse proposte di legge la cui realizzazione si €, pero,
scontrata con la difficolta 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 avra modo di approfondire nella parte
guarta, con riferimento specifico ai temi trattati nel corso del Primo
Seminario organizzato dalla Associazione Internazionale delle Autorita
anticorruzione. Tale tematica, quindi, rientra nella materia di
competenza dell’Alto Commissario, che, peraltro, potrebbe avvalersi
della facolta, 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 irregolarita nelle procedure di assunzione in
servizio e progressione nella carriera dirigenziale.

In particolare, dallesame degli esposti emerge talora
un’eccessiva discrezionalita nella nomina delle commissioni
esaminatrici e la difficolta di razionalizzare e predeterminare criteri
trasparenti ed analitici per la valutazione dei titoli. Dall'esame piu
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 € piu volte intervenuta la Corte
Costituzionale ribadendo il necessario rispetto del principio
d’'imparzialita amministrativa di cui all’art. 97 della Costituzione.
“L'imparzialita...richiede che 1 membri delle commissioni
giudicatrici provengano, almeno in maggioranza, da apparati
estranei allamministrazione procedente, cosi da realizzare una
posizione di terzieta 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 centralita del ruolo della
commissione esaminatrice come soggetto deputato ad assicurare
'attuazione dei principi dimparzialita e buon andamento
nell’ambito delle procedure concorsuali.

Per quanto concerne, in particolare, I'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. Il. 1.) e risultato che quasi tutte le amministrazioni
esaminate non hanno adottato provvedimenti specifici in tema di
criteri di conferimento e delle relative procedure per dare
pubblicita agli incarichi conferiti, alle posizioni vacanti ed alla
conseguente facolta 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
I'incarico sia stato affidato ad un estraneo, di aver provveduto ad
un‘adeguata  valutazione  delle professionalita  interne
allamministrazione potenzialmente idonee a svolgere le
medesime funzioni e la pressoché assoluta impossibilita 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
attivita che richiedono una maggiore competenza tecnica e sono
piu esposte ai rischi della corruzione, rilevino sotto lo specifico
profilo dell’adeguatezza delle procedure ad individuare i soggetti
piu idonei e sottolineano la necessita d’introdurre meccanismi di
valutazione che rendano trasparente, e quindi controllabile, l'iter
seguito dall’autorita 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 I'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 legalita 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; integrita dei
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dipendenti, anche attraverso lI'adozione di codici di comportamento;
trasparenza degli incarichi e dei compensi.

L’auspicio, ovviamente, € 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, UNIVERSITA, SCUOLA
SUPERIORE DELLA PUBBLICA

AMMINISTRAZIONE.

La Convenzione delle Nazioni Unite sulla corruzione, nel
preambolo, pone fra gli obiettivi primari, “la necessita di
salvaguardare l'integrita e di favorire la cultura del rifiuto della
corruzione”.

Tale strumento dovrebbe avere come destinatari non solo
coloro che agiscono in qualita di dipendenti di una pubblica
amministrazione o di un’azienda privata ma l'intera comunita, che
solo conoscendo gli effetti ed i costi della corruzione, molto
spesso non immediatamente percepibili, potra 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.lliopulos- 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, I'art. 6, lett.b), indica,
guale strumento efficace di prevenzione, “lI'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 I'impegno alla promozione della
consapevole partecipazione della societa civile, curando
I'educazione in materia sin dall’'eta scolastica. In particolare, l'art.
13 (“Partecipazione della societa”) della convenzione stabilisce
che:
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“l. 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 societa civile, le organizzazioni non governative
e le comunita di persone, misure volte inoltre a sensibilizzare
maggiormente il pubblico sull’esistenza, le cause e la gravita 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 I'accesso effettivo del pubblico all'informazione;

c) Intraprendere delle attivita 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

universita”.

In questo senso, costituiscono aree di impegno per ['Alto
Commissario listruzione scolastica, la sensibilizzazione
dellambiente e della cultura universitaria, la formazione
specifica dei pubblici dipendenti e, piu in generale, dei pubblici
ufficiali.

Istruzione scolastica.

Secondo gquanto sinora esposto, deve essere adeguatamente
valorizzato il valore preventivo da riconoscere alla educazione alla
legalita, all'integrita personale, al ruolo di servizio di chi € incaricato di
svolgere una funzione pubblica. In questo senso il valore
delleducazione é tanto piu efficace quanto si riesca a costruire un
percorso continuativo, che accompagni le varie eta di sviluppo, in
modo da infondere e diffondere la cultura della legalita a partire dalla
prima formazione del soggetto.

Considerata, dunque, la particolare valenza preventiva
dell’educazione alla legalita in termini continuativi fin dalla prima eta
scolastica, I'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 I'educazione alla legalita e per la prevenzione della
corruzione.

L'intesa, ormai in via definizione, prevede l'impegno delle due
istituzioni a promuovere un programma di attivita differenziate per
livello ed eta dei destinatari, attivita che potranno consistere in:

1. giornate di sensibilizzazione sui temi della legalita;

2. diffusione di materiale e pubblicazioni di settore;

3. previsione, nei programmi scolastici, di approfondimenti specifici

su tematiche attinenti al principio di legalita, al concetto di

integrita in connessione con i codici etici di comportamento e

con i fondamenti della convivenza civile;

concorsi tematici, con disegni, temi, ricerche, fotografie e filmati;

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 piu
approfonditi, con possibile individuazione di prove pratiche su
casi di concreta vicinanza;

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

ok

Per l'attuazione delle finalita dello stipulando protocollo d’intesa potra
essere previsto uno specifico comitato paritetico, composto da
rappresentanti delle due istituzioni, per I'elaborazione dei programmi e
delle iniziative e per la verifica dei risultati.

Educazione in ambiente universitario.

L’educazione alla legalita ed alla cultura del “rifiuto della corruzione”
deve essere continuativa, a partire dall’eta 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 piu che tale fase costituisce, per lo
piu, l'ultimo stadio della formazione strutturata e precede
immediatamente I'immissione del soggetto nel mondo del lavoro. Per
guesto, I'Alto Commissario ha ritenuto di autorizzare la partecipazione
di propri esperti a seminari tematici organizzati dalle universita.
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In particolare, nel semestre di riferimento si segnalano:

- la partecipazione al seminario “Mafie e antimafia nella societa civile”,
organizzato dalla facolta di Giurisprudenza dell’'universita Alma Mater
studiorum di Bologna, in collaborazione con I'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’'universita Magna Greecia, area Giuridica Economica
e delle Scienze Sociali, di Catanzaro, ove, in data 11 maggio, un
esperto dellAlto Commissario ha svolto un intervento di
approfondimento delle differenti strategie di contrasto della corruzione.

L'impegno nello specifico mondo universitario potra essere
incrementato, oltre che maggiormente strutturato, nel prossimo futuro,
anche in relazione alla iniziativa di ricerca promossa nel settore della
rilevazione della corruzione, gia presentata nella seconda parte.

Formazione specialistica.

In questo ambito, occorre incentivare listruzione e la formazione di
corpi tecnici, soprattutto in quei settori particolarmente complessi nei
quali I'inefficienza e la mancanza di professionalita, da parte di alcuni,
puo rendere quell’area piu 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’'attivita contrattuale,
agli appalti di opere pubbliche e, piu in generale, alla gestione della
spesa pubblica; in questi casi, infatti, non basta una formazione
giuridica, ma & anche necessario conoscere le tecniche di gestione
con particolare riferimento al settore in cui si opera.

Al riguardo, I'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’attivita svolta nell’anno, gli interventi formativi specifici
per I'anno seguente. Tale proposta € attuabile anche nei confronti
dellistituenda “Agenzia per la formazione”. E’, infatti, previsto che con
apposito d.P.R. sara definita I'organizzazione del nuovo ente anche
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mediante la previsione di autonome strutture organizzative e
I'istituzione di un comitato di coordinamento; sarebbe auspicabile che
'Alto Commissario, d’intesa con gli altri organismi, riuscisse a
recuperare uno spazio formativo specifico per [lattuazione dei
programmi che intende realizzare.

Il tema piu generale del processo di sensibilizzazione rivolto non
solo agli “agenti” ma a tutta I'opinione pubblica mediante l'utilizzo dei
diversi strumenti di comunicazione ( televisione, cinema, campagne
stampa) verra, invece, sviluppato nel paragrafo dedicato alla
promozione della partecipazione della societa civile.

c) SETTORE PRIVATO ED APPALTIL.

Quanto al delicato tema degli appalti, oltre alla specifica
rubrica curata nel sito istituzionale (che verra trattato nel
paragrafo relativo alla promozione della partecipazione della
societa civile), nel semestre di riferimento va segnalata la
proposta di modifica normativa sul contributo unificato,
avanzata dallAlto Commissario, a seguito della
presentazione di esposto, nell’lambito delle competenze
previste dall’art. 2, comma 2, del D.P.R. 6 ottobre 2004, n.
258.

In particolare, I'Alto Commissario ha proceduto allesame
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
finalita di prevenzione di fenomeni di corruzione e di altre
forme di illecito nella pubblica amministrazione, la cui tutela
e allo stesso affidata ed il cui efficace perseguimento implica
che vengano assicurati gli strumenti idonei a garantire la
legittimita dell’azione amministrativa, impedendone lo
sviamento attraverso il cattivo uso della discrezionalita.

Sotto tale angolo prospettico, la normativa in esame e,
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 virtu
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 virtu della sua attitudine a
costituire un filtro di tipo economico per I'accesso alla tutela
giurisdizionale, soprattutto con riferimento alle gare di
affidamento aventi importi a base d’asta di ridotta entita, le
guali saranno per l'effetto sottratte al sindacato di legittimita
del giudice amministrativo in quanto, plausibilmente,
I'eventuale utilita che linteressato 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
criminalita organizzata — I'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 cosi come avviene per la giustizia
ordinaria, segnalando, altresi, la suscettibilita di tale
previsione ad essere sindacabile sotto i profili costituzionali
della disparita di trattamento e della violazione della
garanzia della effettivita della tutela giurisdizionale.
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Al riguardo, e 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 'alta permeabilita di tale settore a fenomeni
di illecito impone un rafforzcamento dei meccanismi di
garanzia, sconsigliando pertanto per tale materia I'adozione
di meccanismi deflattivi del sindacato giurisdizionale di
legittimita.

Cio alla luce dell'esigenza di tenuta complessiva e di
coerenza del sistema ordinamentale, tenuto conto che le
regole poste a presidio della legittimita dell’azione
amministrativa non rispondono ad esigenze meramente
formali ma, nel limitare la discrezionalita amministrativa, la
indirizzano verso il rispetto dei principi di trasparenza,
imparzialita e buon andamento preservandola da eventuali
sviamenti, con conseguente inopportunita di una misura
limitativa del controllo giurisdizionale di legittimita 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 SOCIETA
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 liberta che si contrappone
al puzzo del compromesso morale, dell'indifferenza, della contiguita e
quindi della complicita.

Paolo Borsellino pronuncio queste parole in occasione della
veglia di preghiera che si celebro 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 & questo
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insegnamento che lo Stato e la societa 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 attivita di prevenzione. Per
guesto, una delle priorita di questo Alto Commissario € quella di
fornire un contributo alla diffusione della cultura della legalita,
cercando di creare gli opportuni momenti e contatti e di proporsi come
uno degli interlocutori privilegiati per la societa.

Sono passati quindici anni dalla stagione delle stragi siciliane.
Nulla € 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; I'avvento di
internet, che si e 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 piu efficace a livello di contatti
e di promozione alla partecipazione della societa civile. Ormai € 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 comunita virtuale che naviga sul web, ovvero
una larga fetta della societa attuale.

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

In questo nuovo scenario, I'ICT (Information and Communication
Technology) ha assunto e assume un ruolo fondamentale nello
sviluppo delle attivita 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 cio 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 piu
pressanti e precise dei cittadini.

Ma il concetto si pud anche rovesciare, se si immagina che lo
stesso mezzo puo essere a sua volta utilizzato dalle aziende per
veicolare 1 propri messaggi, perché “i mezzi di comunicazione di
massa come istituzioni presentano effettivamente un’attivita chiave
che e la produzione, la riproduzione e la distribuzione della
conoscenza” (Denis McQuail, britannico, sociologo e studioso di
comunicazione, 1985).

I web, quindi, in quanto medium di massa, trasmette la
conoscenza e attua la mediazione tra diversi individui - che cosi
attribuiscono senso alla loro esperienza e orientano la loro azione nel
mondo — e favorisce l'interazione sociale attraverso le peculiarita della
connettivita, dell'ipertestualita e dellinterattivita. Il web diventa, in
sostanza, uno spazio antropologico in cui la straordinaria
condivisibilita e trasferibilita delle informazioni finisce per ristrutturare
il nostro campo percettivo, generando una sorta di inversione
dell’atteggiamento degli individui, che non sono piu ricettori passivi ma
soggetti attivi.

In questa societa, quindi, saper usare appropriatamente le
tecnologie informatiche € ormai uno stato di necessita perché
I'ignoranza informatica, secondo quanto elaborato dal dipartimento del
Commercio degli Stati Uniti, fa perdere di produttivita alle aziende e,
nello specifico di questo ufficio, impedisce il perseguimento
dell’obiettivo forse piu importante per lattivita di prevenzione: la
diffusione della cultura della legalita, del rispetto delle regole, del

senso dello Stato.

In questa azione, e 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 societa civile.
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Si é dato vita, cosi, ad uno scambio reciproco di informazioni,
sotto forma di notizie, comunicati stampa e newsletters, con I'impegno
guotidiano a fare sempre di piu 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 difficolta
nei percorsi di lettura del sito, nellimpostazione del sito istituzionale
(www.anticorruzione.it) si e 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: ['Alto
Commissario, dedicata alla struttura e alla sede dell’'organismo;
Attivita, che contiene il vero core business dell’Alto Commissario, dalle
indagini conoscitive, alle relazioni semestrali sull'attivita svolta, al
monitoraggio e ai protocolli d’intesa stipulati con altri enti e istituzioni;
Documenti, dove € possibile trovare la normativa di riferimento, sia a
livello nazionale che internazionale, gli atti di indirizzo e di controllo e |
lavori parlamentari dell'attuale legislatura in materia, lo spazio dottrina
dedicato agli approfondimenti degli addetti ai lavori; infine, I'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 |'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
dellazzurro e del bianco cosi 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 nazionalita dell’'unico organismo deputato dalla legge a fare
della prevenzione I'arma principale per combattere la corruzione.

Infine, per venire incontro alle emergenti esigenze connesse allo
sviluppo dell’ attivita internazionale, si provvedera 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