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			Presentazione

			Il presente volume raccoglie alcuni contributi frutto delle attività di formazione e ricerca condotte congiuntamente dal Dipartimento di Scienze Politiche e Sociali dell’Università degli Studi di Pavia e dalla Fondazione Giandomenico Romagnosi-Scuola di Governo Locale. Esso rappresenta il quarto lavoro collettaneo1 dedicato al tema dell’anticorruzione nelle pubbliche amministrazioni, con il fine di offrire analisi, esperienze e strumenti operativi utili per comprendere i motivi sottesi all’emanazione delle norme nonché per risolvere le problematiche applicative delle stesse. In particolare, con questo aggiornamento, si è voluto raccogliere diversi spunti riguardo alle tendenze evolutive emerse nell’ultimo quinquennio, ovvero durante un periodo caratterizzato da intensi fattori di rottura e perturbazione che, inevitabilmente, hanno finito per influenzare anche questo campo d’intervento.

			L’elaborato affronta i temi con taglio interdisciplinare, nella convinzione che argomenti come quelli inerenti alla buona amministrazione, la prevenzione del fenomeno corruttivo, l’accountability pubblica o la regolamentazione della contrattazione necessitino di una prospettiva ampia e multiforme, ove possano dialogare in modo costruttivo l’analisi economica, la teoria delle organizzazioni, l’etica pubblica e le diverse branche del diritto. 
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			Prefazione

			La corruzione oggi è vista come uno dei problemi più importanti della società globale poiché altera la fiducia nei governi, nelle istituzioni finanziarie, nell’economia e, soprattutto, mette in dubbio lo svolgimento stesso della vita costituzionale. La corruzione, in breve, è un ostacolo importante per la realizzazione di una società in cui l’effettività del diritto sia tangibile e le istituzioni siano stabili. La rilevanza di questa visione del problema corruttivo spiega perché negli ultimi anni sono proliferati gli sforzi per promuovere politiche anticorruzione. Tuttavia, mentre il tema della corruzione e dell’anticorruzione (a cavallo tra pubblico e privato) ha catturato l’attenzione di politici, studiosi, ONG e media globali, è stata prestata poca attenzione al legame tra la corruzione e l’impulso che questa esercita sull’evoluzione delle policy e delle normative indirizzate a combattere il fenomeno.

			Lo studio del fenomeno della corruzione dal punto di vista giuridico richiede un approccio necessariamente interdisciplinare in cui il diritto non è certo un attore secondario, ma non può comunque descrivere compiutamente il fenomeno senza l’ausilio di altre scienze e, proprio in virtù di questa visione, il volume qui presentato si avvale dell’ausilio di esperti di varia estrazione.

			Negli ultimi anni, e soprattutto dall’entrata in vigore della Legge 190/2012, si è potenziato l’utilizzo di strumenti di prevenzione della corruzione: strumenti che si avvalgono, in primis, del diritto costituzionale per i principi e del diritto amministrativo per l’implementazione.

			È quindi, perfettamente condivisibile quanto affermato in dottrina secondo cui «il diritto penale ha un ruolo preminente nella repressione delle condotte gravemente contrarie ai doveri dei funzionari; il diritto costituzionale e il diritto amministrativo lo hanno nell'indirizzare le condotte dei funzionari e nel prevenire le situazioni di «prossimita» alla commissione di reati» ponendo al centro un’etica pubblica da fondare sui principi costituzionali sulle pubbliche amministrazioni e sui doveri dei pubblici funzionari, elettivi o di carriera, «a partire dai quali si possono perfezionare le leggi e la loro attuazione» e combattere fenomeni di maladministration, intesi come quelle disfunzioni che vanno «dalle resistenze al cambiamento al formalismo, all’indifferenza all’efficienza, all’ostilità verso la tecnologia, all’ “overstaffing”, al nepotismo, alla corruzione», evidenziando altrettanti indicatori di degrado istituzionale.

			Del resto, affidarsi in questa materia alla sola repressione rischia di alimentare l’idea, in sé perversa, secondo la quale ciò che non è rilevante sul piano penalistico è in sé, e, per così dire, “a tutto tondo” lecito, con ciò smarrendo i confini tra responsabilità politica e responsabilità penale e alimentando, anche al di là delle intenzioni, una impropria “supplenza” del potere giudiziario, oggetto di ricorrenti polemiche nel nostro Paese.

			Tornando al piano descrittivo, gli economisti, gli scienziati politici, i giuristi e i politici in particolare si sono generalmente accontentati di tracciare le differenze tra i Paesi a bassa corruzione e quelli ad alta corruzione e presentare questi risultati in classifiche e indici di vario tipo. Gli indici di corruzione di un dato Paese sono un buon punto di partenza per affrontare il problema, tuttavia, la prassi ha messo in luce come il problema della corruzione talvolta non sia un fenomeno ascrivibile ad un singolo Paese ma spesso presenta una struttura ramificata a livello internazionale in cui sono coinvolti attori pubblici e privati. Un approccio storico per ricostruire i fenomeni di corruzione e le politiche che ne sono scaturite è utile per comprendere e spiegare i cambiamenti istituzionali avvenuti in passato. Si pensi, a titolo esemplificativo, ai differenti approcci che si sono succeduti nello Stato moderno. La pervasiva corruzione e il conseguente debito insostenibile contratto da molti stati americani alla fine del XIX sec. portò ad adottare dispositivi di contrasto alla corruzione a livello costituzionale, è proprio in quest’epoca che si assiste al diffondersi dei c.d. freni costituzionali all’indebitamento; si crea la base costituzionale per limitare l’azione di spesa degli Stati, in questo modo si riduceva il potere di azione degli esecutivi e si ampliava il controllo delle Assemblee. Tuttavia, proprio l’approccio storico ci fa comprendere come sia complesso descrivere compiutamente il fenomeno corruttivo. Spesso, si è visto, come la punta dell’iceberg che porta a importanti riforme istituzionali sia il manifestarsi di una crisi finanziaria, tuttavia, la ricostruzione delle vicende che portarono, addirittura, ad emendamenti costituzionali, ci fa comprendere che dietro alla crisi finanziaria si annidava un fitta rete di rapporti basati sulla corruzione dei pubblici poteri e sull’uso improprio dei fondi pubblici, pertanto, per eliminare un determinato assetto ormai consolidato si agì sulla norma fondamentale dello Stato. Un rischio insito in questo tipo di approccio è quello relativo all’eredità che si lascia alle future classi politiche, una riforma costituzionale o una legge di pari rango che limiti in maniera stringente una determinata materia in tempo di crisi potrà non essere appropriata quando il problema sarà risolto. Vediamo, quindi, che l’approccio di riformare l’effetto della corruzione, cioè l’indebitamento dello Stato e non la corruzione stessa può condurre a risultati positivi nel breve termine ma che non saranno efficienti nel medio periodo a contrastare i fenomeni corruttivi.

			Approdiamo, pertanto, ad un altro problema centrale nel trattare i fenomeni corruttivi: crisi e corruzione. I modelli costituzionali di gestione e contenimento delle crisi prevedono, in buona sostanza, un trasferimento importante di poteri all’esecutivo. Movimento opposto a quanto descritto poco sopra rispetto a uno dei possibili metodi di riduzione dei fenomeni corruttivi, cioè depotenziare gli esecutivi. Senza voler qui tracciare una descrizione assolutizzata del fenomeno, appare chiaro come in un momento di crisi vi sia la necessità di concentrare gli sforzi sull’obiettivo primario e, conseguentemente, i fenomeni corruttivi possono proliferare con più facilità.

			In questa direzione si muove il saggio di apertura di Andrea Zatti “Il pendolo alla ricerca di un (non facile) equilibrio” che analizza le insidie portate dall’emergenza da Covid-19 e l’impiego dei fondi del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR). Il contributo inizia discutendo gli sviluppi più recenti nelle politiche anticorruzione, notando in particolare la differenza tra le politiche più di tipo reattivo e quelle che sono di natura proattiva. L’analisi mette in evidenza la fase corrente, alimentata dall’emergenza pandemica e dalla successiva necessità di radicare la messa a terra del piano di recupero, ciò richiede un percorso verso la normalizzazione, che può essere superata dalla logica dell’emergenza perpetua che ha caratterizzato le politiche settoriali dello scorso decennio avviate risposta della crisi economica del 2007-2008.

			Nella seconda sezione, dopo un ritorno agli indicatori principali del comportamento corrotto in Italia, vengono proposti tratti evolutivi desiderabili al fine di mantenere un equilibrio tra la semplificazione e la stabilizzazione che gli operatori economici e le pubbliche amministrazioni devono avere e la necessità di abbandonare il percorso intrapreso quando i dati sembrano fornire segnali incoraggianti rispetto alla sconfortante situazione di partenza.

			Il secondo saggio di Tiziana Alti e Cristina Barbieri affronta la relazione esistente tra il concetto di partecipazione e trasparenza amministrativa. L’indagine muove dalla definizione dei due concetti e dai problemi derivanti a partire dall’interpretazione semantica che si attribuisce ai due concetti, infatti, l’autore sottolinea come, in generale, la partecipazione è intesa come un potere decidente, cioè per partecipare al processo di decisione e influire sulle loro capacità. Tuttavia, questa accezione semantica è particolarmente distante da ciò che comunemente intendiamo con questo significato. Il valore della “partecipazione” più vicina alla trasparenza amministrativa è ravvisabile in quello che attiene al ruolo di “spettatore”, che osserva, controlla e giudica.

			Successivamente, nel saggio da me curato, dal titolo “[l]’azione uniformante del fenomeno corruttivo per l’evoluzione degli ordinamenti statali e sovranazionali. Una analisi di diritto comparato”, mi occupo del momento successivo a quello sopra descritto in cui la corruzione è un fatto arginabile entro i confini di uno Stato e “curabile” tramite strumenti di diritto interno. L’ultima parte del XX sec. è stata caratterizzata da importanti fenomeni corruttivi che hanno interessato tutte le aree del mondo e che hanno portato a nuovi approcci normativi e di policy making nel perseguire il contrasto a questi fenomeni. Partendo dal Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) negli Stati Uniti e lo UK Bribery Act nel Regno Unito per descrivere la cornice entro cui l’afflato innovativo delle normative di settore si è evoluto e modificato, si passa poi ad analizzare come la problematica della corruzione transnazionale sia diventato un formante del diritto anche per gli ordinamenti statali, ciò si evidenzia tramite l’analisi di alcuni Stati del nord Europa, come la Danimarca e la Finlandia che rappresentano i modelli virtuosi da seguire per passare poi al modello tedesco, francese e naturalmente degli Stati Uniti e del Regno Unito. L’analisi è completata dalla ricostruzione di alcuni dei più noti casi di corruzione transnazionale, sono stati trattati i casi relativi a Siemens, Bae e Alstom.

			Passando agli aspetti relativi al diritto interno, è utile ricordare come le statistiche giudiziarie forniscono alcuni spunti interessanti rispetto al fenomeno corruttivo, queste mostrano la parte emergente di un iceberg e la sua dimensione sottomarina è ancora sconosciuta: proprio come altri “crimini senza vittime” (o altri crimini con costi sociali estesi), quando la corruzione si compie senza essere scoperta non lascia traccia e il corpo del reato è di difficile individuazione. Inoltre, questo aspetto carsico della corruzione, che trova attenzione tra i non addetti ai lavori solo in casi di grande risonanza mediatica, come ad esempio il già citato caso Siemens o la nota stagione di “mani pulite” è ancora più evidente se messo in correlazione con i dati che descrivono la portata del problema. Le tendenze statistiche mettono in evidenza che all’esplodere del caso mediatico abbiamo molte persone coinvolte e molti reati denunciati, a questo seguirà una azione incisiva delle Istituzioni che farà registrare una flessione quantitativa del fenomeno. I dati del Ministero dell’Interno, che comprendono una gamma più estesa di crimini (abuso d’ufficio, peculato, frode nelle forniture pubbliche, ecc.), mostrano come questa linea di tendenza prosegua fino al 2009: da 3.400 reati e 12.400 persone coinvolte del 2004 si passa a 1.300 reati e 5.500 persone del primo semestre 2009, che presenta uno dei livelli più bassi di “corruzione svelata” dal 1992.

			Considerate queste premesse il saggio “Il procedimento per l’individuazione del contraente negli affidamenti pubblici a seguito dei decreti “Semplificazioni” e rischio corruttivo” di Angelo Pavesi avvia la riflessione sul mondo degli appalti, terreno insidioso e particolarmente attenzionato nel nostro ordinamento.

			Negli ultimi anni, il tema degli appalti pubblici è stato al centro di molti cambiamenti normativi. Il contesto così evoluto non ha aiutato né la filiera delle imprese, né le amministrazioni, che non riescono a soddisfare i fabbisogni delle comunità rappresentate. Non è insolito registrare l’impossibilità di alcuni reparti e ambulatori afferenti al Sistema Sanitario Nazionale di erogare le prestazioni per cui sono configurati a causa della mancanza dei dispostivi base (e.g. garze, oggetti sterili usa e getta, etc..) poiché le gare per l’approvvigionamento di quei beni sono bloccate da una riforma o da un procedimento giudiziario. In questo contesto, già fortemente provato, si è innestata la grave emergenza pandemica che ha richiesto nuovi tempestivi interventi regolatori finalizzati a dare impulso vitale al settore, richiamandone il ruolo di vero e proprio volano dell’economia. Questi interventi, insieme ad ulteriori successive misure di carattere temporaneo finalizzate a contrastare gli effetti del conflitto in Ucraina sul mercato, hanno acuito il carattere “multiforme” e “diversificato” che connota drasticamente la materia, in un contesto di continuo “mercato delle regole” anziché di “regole di mercato”, culminante con la recente approvazione da parte del Governo del nuovo codice dei contratti pubblici, a meno di sette anni dall’entrata in vigore del codice precedente (il d.lgs. n. 50/2016). L’approfondimento svolto cerca di mettere in luce la portata delle recenti modifiche emergenziali rispetto ai principi del procedimento amministrativo in materia di affidamenti pubblici, rilevandone gli ambiti più esposti, inevitabilmente, al rischio corruttivo.

			Il saggio successivo “I piani triennali anticorruzione e la necessaria preventiva mappatura del rischio” a firma di Raffaella Procaccini illustra l’organizzazione generale del nostro Paese in tema di organizzazione alla lotta alla corruzione. In particolare, si riferisce al nuovo Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) valido dal 2022 al 2025. È importante sottolineare come nella parte speciale del PNA, tutta la materia dei contratti in deroga è innovativa rispetto a quanto previsto in precedenti piani così come quella sulla trasparenza in materia di contratti pubblici. In riferimento ai Commissari straordinari, le indicazioni offerte integrano l’approfondimento di cui all’Aggiornamento 2017 al PNA dedicato a “La gestione di Commissari straordinari nominati dal Governo”. Analogamente, restano quale riferimento le rimanenti parti di carattere speciale svolte negli approfondimenti nei diversi PNA dedicati a settori di amministrazioni o materie. Infine, lo scritto si conclude con un focus sul modello organizzativo fornito dal d.lgs. n. 231/2001 integrato con le policy anticorruzione aventi quali destinatari le società partecipate.

			Considerato quanto descritto fin qui è parso naturale proseguire nella trattazione dell’argomento affrontando nello specifico la materia degli affidamenti diretti e delle procedure negoziate attuate durante il periodo pandemico per agire in maniera tempestive ed evitare le situazioni descritte nel saggio di Pavesi. Infatti, nel saggio di Francesco Ozzo, dal titolo “le procedure di acquisto di beni e servizi nelle aziende sanitarie territoriali in epoca covid con particolare riferimento agli affidamenti diretti e alle procedure negoziate” si cerca di fornire una panoramica relativa agli strumenti di acquisto previsti nella c.d. legislatura d’emergenza attuata durante il periodo covid, aventi lo scopo di semplificare la materia e contestualmente l’attività di acquisto della Aziende Sanitarie territoriali.

			A partire da 	quel momento ogni provveditore è stato chiamato a soddisfare le richieste di acquisto di beni e servizi, contemperando la necessità di soddisfare l’urgenza della richiesta con il rispetto dei principi di legalità e di regolarità dell’azione amministrativa.

			L’intensificarsi delle richieste di acquisti di beni e servizi, da parte degli attori coinvolti (ad es. i Servizi farmaceutici, i Dipartimenti delle Cure Primarie) spesso da effettuare in tempi ridottissimi, mette a dura prova le UOC gare (Unità Operative Complesse) delle Aziende Sanitarie. Questo studio ci permette di chiarire puntualmente l’approccio a questo nuovo modello tramite l’analisi delle procedure di acquisto, soprattutto di beni e servizi, contemplate dalla normativa vigente, con riferimento alle Aziende Sanitarie territoriali. Il contributo qui presentato descrive e ricostruisce i principali meccanismi derogatori che sono stati adottati durante la crisi pandemica per permettere alle strutture sanitarie di poter operare durante la crisi da covid-19 che si è presentata, anche a livello amministrativo, in modo emergenziale. Come ogni disposizione normativa adottata in tempo di crisi, anche queste qui descritte, hanno creato una nuova semantica giuridica che non scompare con l’emergenza, ma si evolverà e verrà implementata in modo organico nell’ordinamento dello Stato. Mentre il volume viene dato alle stampe sono stati modificati alcuni limiti, si evidenzia che le soglie previste dal DL 76/2021 descritte nel contributo ad oggi sono state modificate dal DL 77/2021.

			Infine, il saggio di Dimitri De Rada intitolato “Responsabilità risarcitoria per danno all’immagine della pubblica amministrazione” si occupa di un aspetto cruciale relativo al tema qui trattato, cioè la responsabilità per lesione dell’immagine della P.A., come affermato nella Sentenza n. 239/2022 Corte dei Conti, Sez. Giurisdizionale Puglia questa – riconducibile alla categoria del danno non patrimoniale, ex art. 2059 c.c. – consiste nella diminuita reputazione dell’ente presso i consociati, conseguente alla lesione di diritti fondamentali della persona riconosciuti e garantiti dalla Costituzione (per la pubblica amministrazione nel suo complesso) agli artt. 2 e 97; tale danno “...coincide non già con il fatto lesivo ... ma con la lesione (perdita di prestigio), che costituisce una “conseguenza” (art. 1223 c.c.) del fatto lesivo...”. 

			L’articolo analizza la figura della responsabilità per danno all’immagine della Pubblica amministrazione, la quale nasce dapprima come costruzione giurisprudenziale, e successivamente si è affermata per via legislativa. L’Autore ricostruisce i principali elementi della fattispecie che, sono stati dapprima modellati strettamente sulla base delle figure civilistiche da un lato del diritto all’immagine, dall’altro dell’illecito aquiliano ed hanno poi assunto caratteristiche assolutamente peculiari e di vastissima applicazione pratica.

			Damiano Fuschi

		

	
		
			Il pendolo alla ricerca di un (non facile) equilibrio 

			Andrea Zatti

			Università di Pavia

			Abstract

			L’articolo si sofferma nella prima parte sulle più recenti evoluzioni in tema di politiche anticorruzione, mettendone in evidenza la natura per molti versi ‘reattiva’ rispetto a quanto innescato in precedenza con la legge L. 190/2012, in tema di prevenzione e repressione della corruzione, e con i D.Lgs. 33/2013 e D. Lgs. 39/2013, rispettivamente riguardanti pubblicità e trasparenza, e inconferibilità e incompatibilità. L’analisi sottolinea come l’attuale fase, alimentata dall’emergenza pandemica e dalla successiva esigenza di messa a terra del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza-PNRR, necessiti ancora di un percorso di assestamento e normalizzazione, che renda possibile il superamento della logica dell’emergenza permanente che ha caratterizzato in questo ultimo decennio le politiche settoriali.

			Nella seconda parte, dopo una ripresa dei i principali indicatori riguardanti la diffusione dei fenomeni corruttivi in Italia, vengono proposti alcuni tratti evolutivi ritenuti auspicabili per raggiungere un equilibrio tra le comprensibili istanze di semplificazione e stabilizzazione sollevate dagli operatori economici e dalle pubbliche amministrazioni e l’esigenza di non ammainare la bandiera dell’anticorruzione e dell’accountability proprio quando i dati sembrano fornire segnali incoraggianti rispetto alla sconfortante situazione di partenza. 

			Sommario

			1. Premessa – 2. Ancora sul concetto di corruzione e sui suoi effetti – 3. Il pendolo italiano: a che punto siamo? - 4. Alcuni aspetti chiave

			1. Premessa

			Le politiche anticorruzione rivolte alle pubbliche amministrazioni italiane sono state oggetto di attenzioni continue nell’arco degli ultimi due decenni, spesso alimentate da situazioni emergenziali e visioni dogmatiche che non sempre ne hanno favorito uno sviluppo ordinato e coerente. A tal riguardo, si è fatto riferimento nel titolo di questo scritto introduttivo alla metafora del pendolo, ad indicare un andamento caratterizzato da tendenze oscillatorie opposte, continue e incessanti, che non hanno ancora lasciato intravedere una prospettiva di stabilizzazione e sintesi su cui gli operatori economici e le collettività coinvolte possano fare affidamento. 

			Tale processo ha avuto il suo momento di principale innesco, per lo meno per quanto riguarda le amministrazioni pubbliche, più di dieci anni orsono, con la legge L. 190/2012, in tema di prevenzione e repressione della corruzione, a stretto giro seguita dal D.Lgs. 33/2013 e dal D. Lgs. 39/2013, rispettivamente riguardanti pubblicità e trasparenza, e inconferibilità e incompatibilità. Il culmine, almeno dal punto di vista strettamente normativo, è stato probabilmente rappresentato dal D.Lgs. 50/2016 in tema di contratti pubblici2 e dal complesso e articolato quadro di fonti integrative, interpretative e applicative che ne sono seguite, sia di matrice governativa, sia di fonte ANAC (Autorità nazionale anticorruzione). Un processo, ‘stratificato e incalzante’3, con in evidenza alcune parole-chiave quali: integrità, anticorruzione, trasparenza, legalità, regolamentazione, pianificazione, procedure, conflitto di interessi, vigilanza, controllo, sanzioni. Un processo che, partendo nel nostro paese da dati e riscontri allarmanti, quasi emergenziali, sul tema della corruzione e della capacità di affrontarla4, si è incentrato, almeno in alcune sue specifiche componenti e declinazioni applicative, su una visione meccanicistica e razionalistica della pubblica amministrazione5, ove regole di dettaglio, procedimenti e atti organizzativi e di enforcement sono stati visti spesso come soluzioni salvifiche al problema. 

			Nell’evoluzione successiva, pur non essendo mancate ulteriori integrazioni legislative ispirate alla predetta logica6, ha iniziato a manifestarsi, in direzione opposta, una sempre maggiore insofferenza rispetto ad un corpo normativo e regolamentare di proporzioni e articolazioni via via più ampie e complesse, avvertito in maniera crescente come fattore di freno e ostacolo all’ordinaria ed efficace azione degli operatori economici e delle pubbliche amministrazioni. Una fase di reazione, spesso altrettanto disordinata e ideologica della precedente, che ha finito per essere ulteriormente alimentata dall’emergenza pandemica e dalla successiva esigenza, per molti versi frenetica e acritica, di messa a terra del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza-PNRR. Parole chiave di questa fase, tuttora in pieno svolgimento7, sono: semplificazione, deregolamentazione, razionalizzazione, velocità, urgenza, deroga, straordinarietà, sblocco, abolizione, con un particolare occhio critico rivolto a due dei perni del sistema vigente, ovvero il Codice dei Contratti e l’ANAC.

			Alla luce di tale andamento antinomico, non privo di incongruenze e scelte schizofreniche, appare importante soffermare l’analisi dottrinale, e anche la ricognizione operativa, su quegli sviluppi normativi e, in maniera ancora maggiore, sulle condizioni di contorno che possano garantire stabilità ed equilibrio nel tempo, superando, da un lato, l’eccessivo innamoramento per il dato giuridico-formale, spesso di matrice verticistica a autoreferenziale, che ha caratterizzato la prima fase; e, dall’altra, evitando che ‘i fondamentali obiettivi di semplificazione e razionalizzazione del sistema…vadano a decremento delle iniziative per prevenire corruzione e favorire la trasparenza’8. 

			In quanto segue si cercherà di proporre alcuni spunti e sollecitazioni su questi aspetti, facendo riferimenti ed espliciti richiami, ove ritenuto opportuno, anche agli altri saggi contenuti in questa raccolta.

			2. Ancora sul concetto di corruzione e sui suoi effetti

			La corruzione rappresenta un fenomeno complesso e sfuggevole, per cui mancano sia definizioni uniformi, sia consolidate metodologie e indici di misurazione9. Per quanto siano stati proposti esercizi di codificazione ed esemplificazione puntuale10, gli orientamenti più ricorrenti mantengono un approccio estensivo e inclusivo, che porta a ricomprendere una vasta gamma di comportamenti, non necessariamente collegati a reati. Un approccio ripreso in Italia da ANAC con il riferimento al concetto di maladministration11, che privilegia, appunto, la cattiva amministrazione e la deviazione dall’interesse generale come riferimenti della propria visione di corruzione.

			Elemento comune a gran parte delle definizioni è quello del ‘tradimento’12, della ‘rottura’13, dell’abuso della fiducia14 posta in un determinato soggetto, pubblico o privato, che sfrutta il proprio potere decisionale discrezionale, che da tale fiducia deriva, per ottenere un beneficio personale/particolare, generando così un allontanamento dall’interesse dell’organizzazione/istituzione per cui opera15. All’estremo opposto, con accezione positiva, può essere individuato il concetto di integrità, riferibile a comportamenti che danno priorità al perseguimento di fini collettivi e generali, intrinsechi al mandato ricevuto, anteponendoli a quelli privati/personali. 

			Quando il contesto operativo in cui la corruzione ha luogo è quello delle amministrazioni pubbliche, con il coinvolgimento di pubblici ufficiali, ad essere intaccata è la capacità stessa dell’istituzione di generare valore pubblico e di farlo massimizzando le risorse impiegate. Su tale concetto insiste in particolar modo ANAC nell’ultimo PNA16, richiamando come (p. 23): ‘se le attività delle pubbliche amministrazioni hanno come orizzonte quello del valore pubblico, le misure di prevenzione della corruzione e per la trasparenza sono essenziali per conseguire tale obiettivo e per contribuire alla sua generazione e protezione mediante la riduzione del rischio di una sua erosione a causa di fenomeni corruttivi.’; e ancora: (p. 24) ‘il contrasto e la prevenzione della corruzione sono funzionali alla qualità delle istituzioni e quindi presupposto per la creazione di valore pubblico anche inteso come valore riconosciuto da parte della collettività sull’attività dell’amministrazione in termini di utilità ed efficienza’.

			Nella letteratura economica, per quanto non siano mancati studi e richiami al valore potenzialmente positivo della corruzione, come lubrificante dei meccanismi gestionali e di scambio sul mercato17, è certamente predominante la convinzione per cui prevalgano effetti negativi e persistenti sui sistemi economici, sia in termini di potenzialità di crescita complessiva, sia in termini di varie forme specifiche di distorsione18. Le analisi comparate mostrano infatti come vi sia una correlazione positiva tra l’attitudine dei sistemi di mettere in atto efficaci e durature misure preventive e la capacità di generare ricchezza e prosperità (Figura 1). Tale relazione si caratterizza per effetti ed influenze bidirezionali e multidirezionali19, tali per cui una estesa presenza di fenomeni corruttivi e di cattiva amministrazione tende a deprimere le potenzialità di crescita dei territori, così come la persistenza di condizioni di povertà e basso reddito costituisce terreno fertile per il proliferare di comportamenti devianti. 

			[image: ]

			Figura 1. Controllo della corruzione20 e PIL pro-capite in alcuni paesi (2017)

			Fonte: IMF Fiscal Monitor. Curbing Corruption, Washington DC, 2019 p. 40.

			La correlazione evidenziata in Figura 1 trova spiegazione in una serie di connessioni, azioni e retroazioni messe in luce dalle analisi empiriche, come di seguito sinteticamente riprese21.

			- La corruzione diffusa, alterando la libera concorrenza tra operatori economici (imprese e lavoratori), genera effetti negativi sulla competitività dei paesi e dei sistemi produttivi. Crea, in altri termini, uno stimolo ad investire nel ‘mercato della tangente’, nella ricerca dell’espediente, piuttosto che in attività e asset (ricerca, innovazione, formazione, capitale sociale, etc.) in grado di far emergere nel medio-lungo periodo le forze migliori. 

			- Essa riduce gli investimenti privati, che sono influenzati in maniera decisiva dalla stabilità e reputazione dell’ambiente economico di destinazione e, di contro, sono scoraggiati da sistemi in cui prevalga l’incertezza e la scarsa osservanza delle regole22.

			- Rende gli investimenti pubblici e la fornitura di servizi più costosi, riducendone volume e qualità a parità di risorse investite (Figura 2) Si tratta di un tipico effetto della cattiva amministrazione, rappresentato dallo scostamento tra il costo sostenuto dalla collettività e l’output ottenuto23. Tale scostamento può essere visto come la risultante di una serie composita di possibili determinanti in cui la corruzione interagisce, in maniera difficilmente enucleabile, con diverse altre componenti (scarse competenze, complessità delle procedure, basso controllo sociale, ecc.) nel generare un risultato sub ottimale dal punto di vista del benessere collettivo.[image: ]

			Figura 2. Controllo della corruzione ed efficienza degli investimenti pubblici (2018) 24

			Fonte: IMF Fiscal Monitor. Curbing Corruption, Washington DC, 2019 p. 47

			- Mina la capacità dei governi di raccogliere risorse fiscali e con essa le opportunità di finanziare adeguati livelli di investimenti e servizi25. In questa prospettiva, la ridotta pressione fiscale, lungi dall’essere vista come fattore positivo, è letta come sintomo (anche) di evasione ed elusione fiscale, ovvero due patologie frequentemente associate e interconnesse con i fenomeni corruttivi e l’inosservanza diffusa delle regole26.

			- Distorce l’allocazione delle risorse tra usi alternativi, con l’effetto di indirizzare maggiori fondi verso le grandi opere e, congiuntamente, penalizzando gli investimenti nei servizi pubblici, in particolare educazione e sanità27. Anche da questo punto di vista sono da tenere in conto gli effetti bidirezionali, visto che ridotti livelli di investimento in capitale sociale e capitale umano, abbassando i livelli di guardia esercitati dalla civil regulation28, sono alla base dei fenomeni corruttivi.

			- Tende a penalizzare maggiormente le fasce più povere della popolazione, generando risultanze perverse, contrarie ai principi equitativi condivisi29. Ciò avviene, innanzitutto, attraverso i già citati effetti sull’efficienza della spesa: servizi pubblici più cari e di qualità scadente vanno a detrimento soprattutto dei meno abbienti, che hanno limitate risorse economiche a disposizione e, nella maggior parte dei casi, dipendono maggiormente dalle prestazioni fornite dal settore pubblico (sanità, trasporti, istruzione, ecc.). Congiuntamente, in una società ove i fenomeni corruttivi influenzano in maniera pervasiva i meccanismi decisionali e le dinamiche collettive, i poveri hanno ridotte risorse per modificare la propria situazione di subalternità e, allo stesso tempo, risultano essere più vulnerabili rispetto a ricatti e logiche di scambio che, qualora rifiutati, andrebbero a condizionare in maniera sostanziale le proprie condizioni di vita30. 

			- In modo più generale e orizzontale, mina la fiducia nelle istituzioni31, alimentando spirali negative tra mancanza di credibilità-bassa legittimazione-mancanza di lealtà-disgregazione sociale. In questa prospettiva, la convinzione diffusa per cui le regole possano non essere rispettate non determina ‘soltanto’ una cattiva gestione dei bilanci pubblici e una perdita di competitività dei sistemi economici, ma anche un vero e proprio attacco alla democrazia e alla tenuta del sistema sociale. Per questo motivo, la corruzione che si manifesta nei paesi sviluppati e con una tradizione democratica consolidata, come nel caso italiano, è, per certi versi, ancora più insidiosa e perniciosa di quella che si realizza in regimi più arretrati: viene vissuta quasi come consuetudine ineluttabile, autoalimenta se stessa, delegittimando ed erodendo dall’interno le istituzioni e il senso di appartenenza.

			Non sorprende, alla luce di questo insieme composito di osservazioni, che la corruzione sia entrata all’interno dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite - Goal 16, Target 16.5: Ridurre sostanzialmente la corruzione e la concussione in tutte le loro forme -, rendendo le politiche riferite a questo target un obiettivo globale per costruire sistemi di governo forti, trasparenti e responsivi. Da non trascurare, in tale prospettiva, è anche il (dis)valore trasversale della corruzione, che può pregiudicare il raggiungimento di molti altri obiettivi dell’Agenda, visto che la dispersione delle risorse e la cattiva regolamentazione causate da devianze nei meccanismi decisionali vanno ad incidere negativamente su obiettivi riguardanti anche la salute, le città sostenibili, la tutela degli ecosistemi, l’efficienza dei servizi idrici, etc.

			Va in conclusione sottolineato come il quadro dei fenomeni corruttivi e degli effetti da essi derivanti metta in luce due aspetti di rilievo, tra loro correlati: l’importanza della percezione e il carattere di persistenza. 

			Dal primo punto di vista, appare condivisibile l’idea per cui, al di là di alcune criticità che caratterizzano gli indici di misurazione, sia proprio la percezione dei fenomeni corruttivi da parte degli attori economici e sociali a essere alla base dei principali effetti negativi32. Ciò che pensano manager, imprenditori, uomini d’affari e analisti è infatti quello che influenza le decisioni di allocazione dei capitali, alimentando, nei casi positivi, spirali virtuose e, viceversa, secondo una versione rivista e allargata della legge di Gresham33, favorendo una selezione avversa nei casi di diffuso sentore di irregolarità e malversazioni. Allo stesso tempo, è la percezione dei cittadini, degli utenti, degli elettori e dell’opinione pubblica che determina il grado di fiducia e la loyalty di cui gode un sistema politico, essendo alla base, qualora prevalgano spirali negative, di effetti di disgregazione sociale e di delegittimazione delle istituzioni. 

			L’importanza degli aspetti percettivi e reputazionali è alla base anche della persistenza del fenomeno o, per dirla con la lettura anglosassone, della sua path dependency. Quando infatti la diffusione/percezione dei fenomeni è elevata e la reputazione del gruppo bassa, gli incentivi per il singolo a mantenere la propria integrità e rettitudine risultano fortemente depotenziati. Viceversa, quando il controllo sociale è elevato e il rispetto delle norme diffuso, come nell’organizzazione dei cacciatori raccoglitori di Wright34, l’allontanamento da esse rischia di essere al contempo più visibile e sanzionabile35. In presenza di situazioni compromesse e di bassa fiducia, l’uscita dalla path dependency comporta fatica e perseveranza, con un ruolo centrale da parte delle istituzioni nell’innescare l’inversione di rotta e nel portarla avanti nel tempo. Si tratta, comunque, di una prospettiva non priva di incognite e insidie, come mostra l’esperienza italiana brevemente descritta nel paragrafo seguente.

			3. Il pendolo italiano: a che punto siamo?

			Cosa ci dicono gli indicatori

			A partire dal punto di svolta del 2012, corrispondente alla prima legge anticorruzione nel settore pubblico, in Italia si sono susseguite, come già richiamato in premessa, una serie consistente e insistente di innovazioni, sia sul versante normativo e disciplinare, sia su quello organizzativo e gestionale, che hanno inciso in maniera rilevante sulle modalità operative delle organizzazioni coinvolte. Una cura ‘shock’, in parte giustificata dall’esigenza di dare un segnale di discontinuità forte rispetto ad un problema endemico, che vedeva accumunata l’Italia più ai paesi dell’Est Europa e del Nord Africa che a quelli dell’occidente sviluppato. Le strategie e i procedimenti anticorruzione hanno così assunto progressivamente una posizione di rilievo nelle politiche pubbliche, sia rispetto alla necessità di adeguarsi alle convenzioni internazionali a cui l’Italia ha aderito36, sia rispetto alla volontà di affrontare in maniera decisiva un fattore fortemente condizionante la competitività economica e l’intera tenuta sociale del paese. A distanza di più di dieci anni, alcune sommarie valutazioni possono essere condotte guardando ai principali indici di misurazione utilizzati per comparare gli Stati su questo tema.

			Il Corruption Perception Index (CPI)37 ha fatto registrare un costante miglioramento dal 2012 in poi (Figura 3). A tale evoluzione ha corrisposto un recupero nel ranking complessivo tra paesi, con il passaggio dalla 72° posizione del 2012, penultima realtà nell’Unione europea a 28, alla 42° nel 2022 (18° su 27 nell’UE). Simile il riscontro relativo al Control of Corruption Index (CCI)38, che ha fatto registrare nel periodo 2014-2021 la maggiore crescita nella UE, con un miglioramento da 0 (quartultimo valore nell’UE) a 0,5 (19° su 27). Si tratta di risultati da non sottovalutare visto che, come ripetutamente sottolineato dai monitoraggi condotti a livello sovrannazionale39, l’Italia, insieme ad altri paesi mediterranei (soprattutto Grecia, Malta e Cipro) e dell’Est Europa, soffre di un problema reputazionale forte, con performance a livello percettivo costantemente peggiori di quelle relative alle esperienze segnalate da cittadini e operatori40. Da questo punto di vista, può essere riconosciuto come la maggiore e più decisa presa di coscienza del fenomeno e l’attivazione di una importante azione di sistema in questo campo abbiano contribuito ad accendere la luce sulla corruzione e sui suoi effetti, mandando un segnale forte a tutti gli interlocutori sulla serietà del percorso intrapreso.

			Figura 3. Il valore del CPI per l’Italia dal 2012 al 2022
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			Fonte: nostre elaborazioni su dati Transparency International (https://www.transparency.org/)

			Si tratta, comunque, di risultati ancora interlocutori, da consolidare nel tempo. Il valore del CPI italiano (56) è infatti otto punti al di sotto della media EU (64) e penultimo tra i quattordici paesi storici del blocco occidentale, prima solo della Grecia41. Tale valutazione è confermata dagli indici di percezione forniti dall’indagine periodica di Eurobarometro che, rispetto a quanto visto per il CPI e il CCI, si caratterizzano per focalizzarsi sull’opinione degli operatori relativa esclusivamente al proprio paese di appartenenza. La Figura 4 mostra, infatti, come sia la percezione della diffusione della corruzione, sia quella relativa agli effetti negativi che essa produce sulla vita quotidiana rimangono in Italia al di sopra della media europea, nel quadrante in alto a destra insieme a Grecia, Spagna, Portogallo, Ungheria, Slovacchia, Slovenia, Croazia, Lituania, Lettonia, Bulgaria, Romania, Cipro, Malta. In aggiunta, le opinioni espresse in Italia dalla comunità degli intervistati non segnalano nell’ultimo decennio quel miglioramento netto evidenziato in Figura 3 e dai dati sul CCI. La percentuale di chi ha risposto che la corruzione è diffusa in Italia è aumentata di due punti percentuali tra il 2012 e il 2022, mentre quella di chi ritiene che la corruzione faccia parte integrante del modo di fare business si è sì ridotta di 6 punti percentuali, ma rimane la quarta più alta di tutta la UE-27 (83%). Per quanto si tratti di dati da considerare con la dovuta cautela, anche per una certa loro erraticità nel tempo, essi sembrano testimoniare una maggior persistenza e path dependency presso gli operatori nazionali rispetto a quella riscontrata a livello internazionale, come se la cattiva reputazione fosse più difficile da sradicare proprio presso le comunità che ne hanno vissuto più da vicino cause ed effetti.

			Figura 4. Diffusione della corruzione e sua influenza sulla vita quotidiana42 (EU 27-2022)
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			Fonte: European Commission, Corruption, Special Eurobarometer 523, March-April 2022, p. 30.

			Va in ultimo rimarcato come la gran parte delle fonti disponibili evidenzi come gli indicatori basati sulle esperienze dirette dei fenomeni corruttivi diano per l’Italia risultati generalmente migliori (meno negativi) rispetto a quelli basati sulla percezione. Secondo il Global Corruption Barometer di Transparency International, ad esempio, solo il 3% degli Italiani che hanno interagito con la pubblica amministrazione dichiara nel 2020 di aver pagato tangenti o fatto favori in cambio di un servizio pubblico43; il dato italiano è ben inferiore alla media UE (7%), posizionando l’Italia all’ottavo posto insieme a Portogallo e Germania e prima della Francia. Analogamente, nell’indagine Eurobarometro del 2022 solo il 7% degli italiani intervistati dichiara di conoscere qualcuno che ha preso o ha pagato tangenti (media EU pari a 11, valore italiano secondo più basso nella EU-27); sono il 6% coloro che hanno avuto esperienza o assistito negli ultimi 12 mesi ad atti di corruzione (valore in linea con la media europea). 

			Al di là delle motivazioni che possono spiegare questa discrasia, non trascurabile, tra realtà osservata e realtà percepita (modalità di somministrazione delle domande, reticenza degli intervistati, differenza tra grande corruzione e petty corruption44), va comunque ribadito che è l’elemento percettivo che influisce principalmente, attraverso un processo in loop, sui comportamenti e sulla fiducia posta dai cittadini e dagli operatori economici nel sistema istituzionale e delle relazioni economiche. Poco conta, quindi, osservare, quasi in modo assolutorio, che l’Italia e altri paesi mediterranei della UE si caratterizzano, in chiave comparata, per una combinazione alta percezione – bassa (media) osservazione45, se questo non si traduce in attenzioni e politiche rivolte a scardinare gli effetti di autoalimentazione che stanno dietro ai fenomeni reputazionali. Detto in altri termini, proprio la presenza di una sfiducia diffusa, forse anche sovradimensionata, rispetto alla possibilità di operare in Italia come cittadini e imprenditori, senza ricorrere ad atti fraudolenti o senza ricercare e sfruttare connessioni personali per accedere a commesse o servizi, dovrebbe rafforzare e non annacquare gli sforzi da condurre in questa direzione. 

			Azione e reazione: il caso esemplare degli appalti pubblici

			Il susseguirsi di misure normative e declinazioni applicative se, da un lato, ha contribuito a segnare una, seppur parziale, inversione di rotta negli indicatori relativi alla corruzione in Italia, dall’altra ha alimentato una crescente e diffusa intolleranza nei confronti di alcune delle componenti chiave di tale quadro d’intervento. L’esigenza di adottare misure forti rivolte al lodevole obiettivo della lotta alla corruzione ha finito infatti, perlomeno in taluni casi e sotto certi aspetti, per alimentare una visione eccessivamente rigida e algoritmica dell’intervento pubblico nell’economia e nella società, come se tutto potesse essere disciplinato e governato attraverso buone norme, meccanismi decisionali oggettivi, linee guida esaustive e, a chiusura, controlli efficaci. Ciò ha trovato una rappresentazione per molti versi sintomatica nel ruolo assunto progressivamente da ANAC, vista come principale garante della legalità e della prevenzione di atti di cattiva amministrazione nel sistema pubblico (e non solo) italiano. Una evoluzione che, per quanto sollecitata esplicitamente da impegni a livello internazionale46 e certamente spiegabile dall’esigenza di mandare un segnale forte a tutti gli interlocutori, in tempi brevi, non è stata esente da critiche, soprattutto in riferimento a due macro-temi di seguito sinteticamente ricostruiti.

			Da una parte, è stato rilevato l’eccessivo accentramento funzionale, simbolico e mediatico in capo ad un soggetto caratterizzato da una crescente atipicità nel coniugare la propria natura di autority di regolazione e vigilanza con la crescente assunzione di funzioni giustiziali e di repressione. Ciò si sarebbe accompagnato all’attribuzione di poteri (eccessivamente) autonomi alla figura del presidente e alla generazione di continue sovrapposizioni di funzioni con autorità giurisdizionali o amministrative. Nella medesima direzione anche l’osservata tendenza a chiamare in causa l’Autorità nelle più svariate situazioni di emergenza della pubblica amministrazione e del sistema economico nel suo complesso47, espressione di una propensione ad attribuire ad essa un ruolo salvifico, ma, anche, della incapacità di farvi fronte attraverso strumenti e modalità d’azione ordinari. Dall’altra, si è evidenziato il rischio di alimentare così un’ottica prevalentemente burocratica e ‘procedimentale’ che, anche attraverso l’accentuazione della cultura del sospetto e del momento repressivo, può portare a comprimere la discrezionalità e responsabilizzazione dei decisori pubblici, favorendo un approccio difensivo e poco personalizzato alla gestione della cosa pubblica. 

			Chi scrive ha avuto modo di sollevare preoccupazioni in parte simili48, sottolineando, soprattutto, il pericolo che, focalizzando l’attenzione sull’uomo forte, sulla figura dei responsabili anticorruzione e trasparenza (RPCT), sui grandi atti fraudolenti, sulla definizione di procedure e meccanismi di scelta e governo di ispirazione meccanicistica, nonché sulla capacità delle misure disciplinari, regolamentari e sanzionatorie di risolvere il problema, si finisca per distogliere l’attenzione dai comportamenti diffusi e da un’interpretazione più ampia e valoriale dei fenomeni devianti. Emerge, da questo punto di vista, la tendenza a scaricare sull’ANAC, e sui pochi uomini a cui viene demandata la materia a livello di singole amministrazioni, la responsabilità politica e gestionale di un tema che ha valenza di carattere ben più generale e che rischia di minare alla base la cassa della fiducia collettiva.

			Luogo emblematico della dialettica tra presidi anti-corruzione ed esigenze di semplificazione e deregolamentazione è certamente stato, ed è tuttora, quello degli affidamenti pubblici, oggetto di tensioni, riforme, revisioni e controriforme ormai da diversi anni. La crisi pandemica e la collegata esigenza di mettere in campo robusti e accelerati piani di rilancio dei sistemi economici hanno ulteriormente alimentato preoccupazioni e accenti critici, facendo oscillare il pendolo in direzione decisamente opposta a quella assunta dopo il 201249. Il tema è analizzato in profondità in diversi altri contributi di questa raccolta, con particolare riferimento a quello, molto dettagliato, di Angelo Pavesi, ma si vogliono qui rimarcare alcuni elementi ritenuti di particolare rilevanza.

			Il settore del public procurement rappresenta una componente fondamentale dei sistemi economici, sia per l’entità complessiva delle cifre coinvolte, sia per il ruolo guida e di indirizzo valoriale che le scelte in questo campo possono determinare per l’intera collettività di riferimento50. Tale rilevanza ha registrato una ulteriore accentuazione durante la fase acuta del Covid, con il valore degli acquisti pubblici che è passato, per i 22 paesi OCSE-UE51, dal 13,7% del PIL nel 2019 al 14,9% nel 202052. A dominare il quadro la spesa sanitaria53, che incide sul totale per il 36,4%, con il dato italiano (42,3%) al terzo posto dopo quello di Belgio e Slovacchia. Una rappresentazione che non potrà che essere accentuata dalla fase attuativa del PNRR, rispetto alla quale le pubbliche amministrazioni assumono una funzione fondamentale in termini di snodo tra, a monte, l’assegnazione delle risorse, e, a valle, la messa a terra delle linee d’intervento programmate54. 

			Congiuntamente, la fase di interazione tra la parte pubblica, in veste di compratore, e gli operatori privati, in veste di fornitori e produttori di beni e servizi, costituisce un luogo sensibile, a cui prestare particolare attenzione, per i rischi corruttivi e per il possibile verificarsi di episodi di cattiva amministrazione. Ciò si spiega non solo per l’estrema rilevanza dei valori economici coinvolti, ma anche per la compresenza di una complessa e articolata catena decisionale e di responsabilità55, che parte dalla fase di individuazione dei bisogni, per passare attraverso quelle della programmazione - progettazione – individuazione del contraente – stipula del contratto, fino ad arrivare alla successiva azione di esecuzione, controllo e monitoraggio. Una catena in cui spesso l’interesse viene catalizzato dalla fase di preparazione e aggiudicazione delle gare56, quando viceversa tutto il percorso dovrebbe essere oggetto di attenzioni per evitare, da una parte, che la programmazione delle opere e dei servizi venga distorta verso esigenze di parte e, dall’altra, per garantire che le fasi realizzative e di conduzione delle opere e dei servizi siano realmente corrispondenti a quanto stabilito a monte.

			Nel complesso, le indagini empiriche mostrano come la sintesi tra le diverse esigenze e istanze relative agli acquisti pubblici non sia priva di criticità. Un recente studio multi-paese del Fondo Monetario Internazionale riporta, ad esempio, come tra il 30 e il 50% della spesa pubblica destinata alle infrastrutture si perda in inefficienze causate da diversi fattori, tra cui si rimarcano: inadeguata programmazione, debole guida istituzionale, ridotta competenza dei soggetti responsabili, sottovalutazione dei costi, interferenza politica e corruzione57. Tale giudizio critico è accentuato nel caso italiano per cui si riscontra che ‘Italy’s public procurement performance lags other EU countires’ e che ‘Italy under-performs in several dimensions’58. Lunghezza nelle decisioni, elevata percentuale di gare con un solo offerente, elevato ricorso alla procedura negoziata e scarso coinvolgimento delle piccole e medie imprese sono i principali fattori di debolezza e vulnerabilità messi in luce da quest’ultima indagine.

			Un quadro critico, dietro al quale paiono emergere tensioni differenti, non facilmente conciliabili59, testimonianza evidente della complessità della materia. Da una parte, infatti, la spinta alla semplificazione e all’accelerazione dei processi, al fine di garantire tempestività e di ridurre i costi di transazione per gli operatori. Dall’altra, l’esigenza di assicurare trasparenza e sufficiente contendibilità alle procedure di appalto. Da una parte, i richiami ricorrenti agli effetti frenanti generati dal Codice del 2016 e dalle varie discipline e declinazioni secondarie da esso scaturite60; dall’altra i moniti di chi raccomanda di non ammainare la bandiera dell’anticorruzione e della trasparenza in nome dell’esigenza di fare presto, sempre e comunque61. Ne sono derivate analisi, sollecitazioni, disposizioni e revisioni formali continue, spesso senza lasciare il tempo alle misure precedentemente adottate di esercitare pienamente i propri effetti.

			Ciò che pare emergere ciclicamente è la tendenza a concentrare l’attenzione, per altro in maniera ondivaga, sulla parte formale e procedimentale della vicenda, andando alla ricerca iterativa di soluzioni salvifiche – per tipologia di gara, per criterio di scelta62, per tempistica prevista, per collocazione e caratteristica delle stazioni appaltanti, per ruolo da attribuire (o da non attribuire) ad ANAC, per modalità di sanzionamento delle inosservanze -, senza adeguatamente soffermarsi sulle condizioni umane, culturali e organizzative, di carattere orizzontale, che sono alla base di qualsiasi buona decisione in ambito pubblico. Lo sforzo da fare, da questo ultimo punto di vista, dovrebbe essere viceversa quello di promuovere sempre più il passaggio da una visione public office-centred della corruzione, ovvero prevalentemente basata sul rapporto tra il civil servant e le norme che regolano la sua posizione e il suo operato, a una public interest centred, ove il bene giuridico tutelato è in primo luogo il buon andamento della pubblica amministrazione ex art. 97 della Costituzione italiana. Un approccio, peraltro, del tutto coerente con il ricorrente richiamo da parte di ANAC ai concetti di maladministration e di valore pubblico, che privilegiano, appunto, la deviazione dall’interesse generale come riferimento della propria visione di corruzione.

			4. Alcuni aspetti chiave

			La complessità delle vicende che ruotano attorno alle politiche anticorruzione in Italia, testimoniata dai continui tentativi di mettervi mano in direzioni spesso schizofreniche, suggerisce di privilegiare scenari realistici e graduali, ispirati ad una varietà di ambiti d’attenzione. Di seguito si propongono alcuni spunti evolutivi su cui pare promettente concentrare la futura agenda d’intervento.

			Oltre l’emergenza continua: stabilizzare il quadro normativo

			Un primo obiettivo di riferimento è quello di riuscire ad arrivare ad un assestamento del quadro normativo e del collegato impianto applicativo, che renda possibile superare la logica dell’emergenza permanente che ha caratterizzato questo ultimo decennio. Si tratta di una considerazione che pare potersi riferire sia alla fase di accentuata attenzione alle politiche anticorruzione e al ruolo assunto da ANAC, sia a quella successiva, dominata dai richiami continui alla semplificazione e all’alleggerimento delle regole che disciplinano la materia. Un sistema, infatti, basato su deroghe, su misure, poteri, tempi e figure eccezionali, nonché sulla lettura necessariamente positiva di ciò che esula dal normale e (pre)ordinato susseguirsi dei processi e delle modalità di funzionamento della pubblica amministrazione (Commissari straordinari, Autorità con poteri eccezionali, sospensione reiterata di parti delle norme, estensione o contrazione delle scadenze, etc.), è un sistema che contraddice sé stesso e crea incertezza sulle future linee strategiche del proprio operato. 

			Il Parlamento è intervenuto anche di recente sul fronte più caldo, ovvero quello degli appalti pubblici, pilastro fondamentale nel complesso disegno riformatore previsto dal PNRR, attribuendo una ‘Delega al Governo in materia di contratti pubblici” (legge 21 giugno 2022, n. 78). Delega a cui il Governo ha dato un primo seguito attraverso un disegno di Legge, elaborato con il supporto decisivo del Consiglio di Stato, in discussione in Parlamento nei primi mesi del 2023 con la prospettiva di poter entrare in vigore in tempi rapidissimi (entrata in vigore dal 1 aprile 2023). Si tratta di una iniziativa, certamente non priva di contenuti interessanti e promettenti (attenzione al risultato, valorizzazione della discrezionalità per le stazioni appaltanti, principio della fiducia, digitalizzazione, razionalizzazione degli atti di esecuzione ed attuazione), su cui però non vanno riposte eccessive attese, ricadendo una volta ancora nell’errore di attribuire al dato normativo un ruolo risolutivo in questa complicata materia63. È quindi auspicabile un percorso attuativo ragionato e privo di estremismi ideologici, che mal di attengono alla complessità della materia, avendo consapevolezza del fatto che, non di rado, la ‘cattiva amministrazione’ è generata anche (se non soprattutto) dal legislatore che continua a mettere in campo processi di riforma che rischiano di generare incertezza e rallentare l’agire dell’amministrazione.

			In tale prospettiva, va evitato di attribuire una valenza salvifica, e per certi versi banalizzante, al ‘mantra’ della semplificazione64, divenuto contenuto trasversale e ineluttabile di qualsiasi politica d’intervento in ambito pubblico, tanto da trasformarla spesso da strumento, quale dovrebbe essere (anche se non sempre e comunque), in obiettivo in sé. Le attività di public procurement e, più in generale, le varie forme di gestione dei pubblici uffizi, rappresentano infatti attività composite, spesso caratterizzate da interazioni multiple, scelte conflittuali e trade-off tra obiettivi e interessi legittimamente diversi. Il bilanciamento dovrebbe allora essere frutto di un’adeguata analisi costi-benefici, in grado di trovare un equilibrio ottimizzante, e non di una sostanziale resa da parte dello Stato rispetto alla capacità di dare esecuzione a quanto previsto in sede normativa65. Ridurre i tempi di decisone e/o depotenziare determinati strumenti di garanzia (come possono essere la valutazione d’impatto ambientale, il parere espresso di determinati portatori d’interesse, o vari controlli e passaggi amministrativi finalizzati a verificare l’integrità degli operatori, etc.) rappresenta un valore, nella prospettiva pubblica, solo se non va a detrimento di beni e interessi di carattere generale (come possono essere la tutela dell’ambiente, la prevenzione della corruzione o la partecipazione dei cittadini). Ne consegue anche che, qualora la semplificazione venga comunque posta al centro dei processi, come è ad esempio inevitabile in situazioni di emergenza-urgenza, è importante che vengano previste adeguate misure di accompagnamento - sia in termini di check and balances (trasparenza, ripercorribilità a ritroso delle decisioni, accountability finanziaria), sia di potenziamento delle competenze - al fine di mitigare i rischi di side-effect negativi sugli altri contenuti sensibili coinvolti dalle scelte.

			Integrazione nel contesto organizzativo

			Si è già ripetutamente rimarcata l’esigenza di inserire organicamente le politiche anticorruzione all’interno dei contesti organizzativi, riconducendole nel più ampio alveo del buon andamento e dell’efficienza della pubblica amministrazione. La sfida principale, in tale direzione, appare quella della piena integrazione del ciclo di gestione della corruzione (analisi di contesto-valutazione del rischio-trattamento del rischio-monitoraggio) all’interno dei propri processi operativi e delle strutture organizzative. Ancora troppo spesso, infatti, si riscontrano applicazioni poco approfondite, passive ed inerziali, ed effetti di ‘segregazione’, con la materia affidata a pochi, soli e con poche risorse: una situazione che è all’opposto rispetto all’esigenza di rendere i principi di riferimento (integrità, trasparenza, tutela dell’interesse generale, responsabilizzazione, etc.) come valori condivisi e trasversali dell’operato delle amministrazioni. Il PNA 2022 ribadisce esplicitamente a riguardo come: ‘La corretta ed efficace predisposizione di misure di prevenzione della corruzione, tra l’altro, contribuisce ad una rinnovata sensibilità culturale in cui la prevenzione della corruzione non sia intesa come onere aggiuntivo all’agire quotidiano delle amministrazioni, ma sia essa stessa considerata nell’impostazione ordinaria della gestione amministrativa per il miglior funzionamento dell’amministrazione al servizio dei cittadini e delle imprese’66.

			In tale direzione va vista come certamente positiva la previsione normativa67 di rendere la pianificazione della prevenzione della corruzione e della trasparenza come parte integrante del Piano integrato di attività e organizzazione (PIAO), ovvero del documento unitario di programmazione che deve/dovrebbe divenire il punto chiave del raccordo tra la parte strategica e quella attuativa nell’azione delle pubbliche amministrazioni. Dalle indicazioni presenti nel PNA 2022 emergono chiaramente le potenzialità di tale messa a sistema, ad esempio rispetto a passaggi quali: analisi di contesto esterno ed interno68, ruolo e collocazione del RPCT, pianificazione del personale, trasparenza e accesso alle informazioni, partecipazione degli stakeholder, sistemi di monitoraggio e controllo. Che senso ha, infatti, avere un’analisi del contesto esterno inerente alla corruzione che esuli da quella, più generale, che attiene agli altri aspetti di contorno che interessano l’organizzazione? Perché condurre e presentare una mappatura dei processi e delle responsabilità in tema di anticorruzione disgiunta da quella complessiva69? Quale forza possono avere le azioni anticorruzione se non supportate adeguatamente da risorse finanziarie ed umane previste dalla programmazione70? Che significato hanno informazioni, dati e indicatori sui fatti corruttivi se valutati disgiuntamente da quelli riguardanti la performance amministrativa e il raggiungimento degli obiettivi strategici dell’organizzazione? 

			Per quanto l’introduzione del PIAO possa contribuire ad affrontare tali questioni e a superare la logica compartimentale, certamente non basta la sua previsione per legge a risolvere i problemi sinora riscontrati ed essa va affiancata da un più profondo cambiamento culturale interno ed esterno alle amministrazioni. In tale direzione, un ruolo importante può essere acquisito anche da tutti quegli strumenti e approcci integrati (red flags, analisi multicriterio, indicatori di early warning e anomaly detection, indicatori di price overspending71, reporting sociale, bilancio di missione) che tendono, secondo un approccio tipicamente economicistico, a leggere e valutare le norme e gli strumenti dell’anticorruzione, della legalità e della trasparenza non come elementi a sé stanti, ma in quanto funzionali al raggiungimento di risultati più efficienti nell’ambito dell’azione pubblica. 

			Capitale umano e competenze

			Qualsiasi tentativo di intervento interno alla pubblica amministrazione italiana, incluso quello collegato ai temi dell’anticorruzione, non può esulare dal considerare il tema delle competenze e dell’adeguatezza quali-quantitativa del capitale umano. Come si può pensare infatti di applicare in maniera estensiva la rotazione se i dirigenti coinvolti sono pochi e con una formazione specialistica e se, congiuntamente, mancano tempi e risorse per garantire un’adeguata riqualificazione del personale? Come può funzionare adeguatamente, al di là dei continui aggiustamenti proposti, la disciplina degli acquisti pubblici e, più in generale, il ruolo dello Stato come regolatore del mercato, se si va a depauperare la componente quali-quantitativa che deve esercitare tale ruolo di indirizzo e controllo? Come si possono gestire situazioni e istituti complessi e articolati come l’appalto integrato o il ricorso al subappalto in presenza di stazioni appaltanti poco qualificate e a ranghi ridotti? Come si può affrontare in maniera seria l’importante sfida di ridare piena fiducia e reputazione alla pubblica amministrazione italiana partendo dalla retorica del costo zero e delle risorse invariate (se non calanti)?

			E sulla base di queste domande, spesso senza adeguata risposta, che va sostenuto un riequilibrio tra la parte formale delle riforme - quella basata su norme, codici, responsabilità, linee guida, sanzioni – e quella sostanziale – fatta di risorse, persone, formazione, etica, fiducia e senso di appartenenza. Un riequilibrio che non può non partire, al di là dei falsi miti circolanti sulla questione, dalla constatazione che l’impiego pubblico è stato oggetto in Italia di un progressivo disinvestimento (Figura 5), che ha portato la quota sul totale dell’occupazione al 27° posto sui 35 paesi monitorati dall’OCSE nel suo report periodico72. 

			Figura 5. Tasso di crescita annuo dell’occupazione nel settore pubblico e in totale (2007-2019)
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			Nell’occupazione pubblica sono ricompresi i dipendenti di tutti i livelli di governo e delle agenzie, fondi e organismi controllati.

			Fonte: OECD, Government at a Glance 2021…op. cit., p. 101.

			In questo senso, appare incoraggiante l’approccio adottato all’interno del PNRR, ove la riforma della PA è immaginata su quattro assi principali – Accesso, Buona Amministrazione, Competenze, Digitalizzazione -, due dei quali (Accesso e Competenze) esplicitamente finalizzati al ricambio generazionale e allo sviluppo di conoscenze adeguate, secondo una prospettiva che, abbandonando visioni quasi esclusivamente focalizzate sul downsizing degli apparati amministrativi, punti, con decisione, a ‘rafforzare la dotazione di nuovi profili’ e la ‘crescita e valorizzazione del capitale umano’. Una prospettiva che deve passare anche attraverso un rilancio valoriale, motivazionale e in termini di autostima del lavoro pubblico, in grado di innescare un circolo virtuoso in termini di quantità e qualità del capitale umano attratto. Le migliori pratiche internazionali evidenziano a riguardo l’utilizzo diffuso di una gamma di strumenti innovativi e proattivi di reclutamento (materiali divulgativi e di story telling sulle prospettive professionali, piattaforme di comunicazione riguardo all’importanza dei servizi pubblici, personale specializzato nel recruiting, test preventivi di valutazione delle competenze e delle predisposizioni personali, incentivi economici)73 riguardo ai quali l’approccio italiano risulta essere ancora poco propositivo e convinto74. 

			Dalla trasparenza all’engagement 

			La trasparenza amministrativa rappresenta una componente cardine delle politiche anticorruzione e, più in generale, degli strumenti finalizzati al buon esito dell’azione pubblica75. Essa assume, nei termini ben esplicitati dal d.lgs. n. 33/2013 (art. 1, comma 2), un valore ampio e trasversale, che ‘concorre ad attuare il principio democratico e i principi costituzionali di eguaglianza, di imparzialità, buon andamento, responsabilità, efficacia ed efficienza nell’utilizzo di risorse pubbliche, integrità e lealtà nel servizio alla nazione’. L’esigenza di privilegiare tale visione estesa delle finalità attribuite alla trasparenza è implicitamente riconosciuta anche nel PNA 2022 ove si afferma che ‘essa costituisce presupposto per realizzare una buona amministrazione ma anche misura di prevenzione della corruzione’76.

			Come argomentato da Tiziana Alti e Cristina Barbieri nel seguito di questo volume, il concetto è ‘poliedrico, come lo sono le funzioni e le aspettative che gli vengono attribuite’. La trasparenza, anche grazie al binomio con la digitalizzazione, contribuisce sicuramente ad aumentare la visibilità dell’azione delle pubbliche amministrazioni e, attraverso di essa, a stimolare l’accountability e a prevenire la malagestio. Ma se ci si fermasse esclusivamente a tale visione unidirezionale, passiva, ove il fruitore delle misure di open government è visto prevalentemente come spettatore e guardiano dei processi, si perderebbe di vista il collegamento più strategico con il valore pubblico77. Entra in gioco, in questa direzione, una visione più attiva e bidirezionale78, in base alla quale la trasparenza diventa fattore fondante, propedeutico, della partecipazione e della (ri)costruzione di un rapporto collaborativo e di fiducia tra cittadini e amministratori79. Una visione non alternativa, ma più generale e per certi versi complementare rispetto a quella della trasparenza come controllo, che pare poggiarsi su due fattori chiave.

			Il primo è rappresentato dalla capacità di selezionare e filtrare, secondo una tipica logica di bilanciamento, quante e quali informazioni mettere a disposizione, quali formati e canali di collegamento privilegiare e quali forme di monitoraggio prevedere, tenendo conto che la priorità dovrebbe essere data a quelle rivolte a garantire un raccordo diretto e più rilevante con gli obiettivi strategici80. Si ritiene a riguardo che non debba necessariamente essere avvallata una logica incrementale e alluvionale, che può divenire dispersiva e di difficile lettura da parte degli interlocutori (interni ed esterni)81, quanto un approccio selettivo e strettamente collegato al ciclo della performance. Da questo punto di vista, come già richiamato, andrà ricercata una piena integrazione delle previsioni in materia con la struttura del PIAO, affinché il portato informativo degli strumenti della trasparenza sia funzionale all’intera pianificazione strategica e operativa degli enti e non solo (o prevalentemente) alla sezione anticorruzione. 

			Il secondo riguarda la capacità di innescare, attraverso i canali di informazione, comunicazione e ascolto attivati dalle pubbliche amministrazioni, forme più mature e approfondite di conoscenza delle decisioni pubbliche, dei meccanismi che le sottendono e dei risultati a cui portano, con il fine di valorizzare la dimensione partecipativa e di coinvolgimento attivo. Come richiamato da Alti e Barbieri, si tratta di una prospettiva più completa e sfidante, ma anche più complessa, perché richiede al cittadino sia capacità, sia volontà di approfondimento, al fine di non fermarsi alla fruizione superficiale dei dati. I cittadini sono quindi chiamati a un impegno, a un engagement interessato, ad un esercizio consapevole che possano permette di chiudere il cerchio dei processi decisionali, aumentando la ownership e, congiuntamente, la loyalty sulle scelte intraprese. 

			Cultura del risultato e valutazione

			La cultura del risultato rappresenta una costante dei tentativi di riforma della pubblica amministrazione e permea anche il primo articolo dello schema di riforma del Codice degli appalti del dicembre 2022, intitolato proprio ‘Principio del risultato’82. Sottesa a tale prospettiva vi è la condivisibile esigenza di spostare l’attenzione dal rispetto formale delle procedure alla valutazione del loro esito, in maniera funzionale al principio del buon andamento e dei correlati principi di efficienza, efficacia ed economicità83. A tal fine, un primo passaggio cruciale, per certi versi prodromico, è quello di migliorare il raccordo complessivo tra le diverse fasi della decisione pubblica (individuazione dei bisogni-programmazione strategica-progettazione-esecuzione-controllo), in modo che la qualità del risultato di una politica sia misurata tenendo conto primariamente della sua genesi, ovvero della capacità di soddisfare gli interessi generali delle comunità amministrate, e non basandosi esclusivamente o prevalentemente sugli output della fase di progettazione ed esecuzione (oneri finanziari, tempi di realizzazione, rispetto delle procedure, etc..). Una considerazione che, pur non mettendo in discussione il principio di separazione tra le funzioni di indirizzo politico-amministrativo e quelle di gestione amministrativa, richiama l’esigenza di tornare ad un più stretto rapporto di interazione e collaborazione tra i due momenti che sottendono alle decisioni pubbliche.

			Passaggio fondamentale per garantire una reale attuazione del principio del risultato è rappresentato dalla fase di monitoraggio e valutazione delle politiche, spesso vittime di quanto nella letteratura viene indicata come la mentalità del ‘set and forget’84, ovvero la tendenza a concentrare l’attenzione sul momento della preparazione e dell’adozione degli atti (approvazione di una legge, adozione dei piani e programmi, preparazione e assegnazione dei contratti, etc.), a discapito delle successive azioni di monitoraggio e feedback. Il PNA 2022 si sofferma più volte su questo punto, richiamando ad esempio come: ‘Le indicazioni riguardano specificamente elementi delle fasi della programmazione e del monitoraggio. Ad avviso di ANAC queste due fasi vanno strettamente correlate in modo da incrementare il processo ciclico di miglioramento della programmazione attraverso il rafforzamento e potenziamento della fase di monitoraggio e l’effettivo utilizzo degli esiti del monitoraggio per la programmazione successiva delle misure85. Una indicazione strategica che deve trovare riscontro all’interno del PIAO attraverso forme integrate e unitarie di monitoraggio86, funzionali all’intera logica iterativa e migliorativa che dovrebbe caratterizzare lo strumento. 

			Tale rafforzamento delle misure di trasparenza e valutazione diviene ancora più cruciale in riferimento a periodi e prassi caratterizzate da regimi derogatori e di semplificazione, al fine sia di assicurare un presidio continuo in termini di anticorruzione, sia di stimolare il controllo sociale diffuso sui risultati ottenuti delle amministrazioni. Un’esigenza anche di recente ribadita da ANAC in una nota di commento alla riforma del Codice degli appalti pubblici: ‘Proprio con riferimento alla disciplina dei contratti pubblici, si deve evidenziare che, al fine di garantirne una reale efficacia, occorre rafforzare l’impianto complessivo, guardando contestualmente alle istanze di semplificazione, da un lato, e al sistema di vigilanza e monitoraggio dall’altro. Se si condivide, infatti, il perseguimento della semplificazione delle procedure – ottenuta aumentando la discrezionalità delle amministrazioni, rimuovendo ove possibile le pratiche di gold plating e attuando una concreta e completa digitalizzazione delle procedure ed interoperabilità delle piattaforme – occorre sempre coniugare semplificazione con trasparenza e monitoraggio, cogliendo la sfida del Pnrr come strumento per cambiare la pubblica amministrazione e per creare la cultura della buona amministrazione’87. 

			Discrezionalità e fiducia

			Discrezionalità e fiducia rappresentano due punti di riferimento essenziali per riuscire ad arrivare, o comunque ad avvicinarsi, a quel difficile equilibrio a cui si è fatto riferimento all’inizio di questa riflessione.

			La discrezionalità è una componente imprescindibile delle decisioni pubbliche, soprattutto di quelle legate all’alta amministrazione. Essa, infatti, permette di adeguare le decisioni alle circostanze, valorizzando l’autonomia, le creatività e la responsabilizzazione dei decisori. Si tratta di una prospettiva certamente sacrificata, almeno in parte, dalle misure più rigide adottate nel campo dell’anticorruzione (rotazione dirigenti, rotazione fornitori, scelta dei meccanismi selettivi, etc.) su cui si ritiene necessario operare una qualche azione di mediazione e recupero88. Un’ esigenza condivisa dall’Art. 1 dello Schema definitivo di Codice dei contratti pubblici ove si riconosce lo stretto collegamento tra discrezionalità e principio del risultato: ‘Il principio del risultato costituisce criterio prioritario per l’esercizio del potere discrezionale e per l’individuazione della regola del caso concreto’. 

			Affinché tale prospettiva non si trasformi in un boomerang diventa essenziale, come già argomentato, che il recupero di una maggiore discrezionalità sia accompagnato da adeguati check and balances. È fin troppo evidente, infatti, come discrezionalità, trasparenza, valutazione e competenza debbano andare di pari passo, costituendo un pacchetto integrato in grado di garantire una buona decisione in ambito pubblico89. In particolare, l’esercizio della discrezionalità senza competenza, anche a prescindere da comportamenti illegali e finalizzati all’arricchimento personale, genera maladministration e discredito, contribuendo ad alimentare la spirale negativa con la già descritta spersonalizzazione e burocratizzazione dei processi.

			Collegato al tema della discrezionalità è quello della fiducia, anch’esso oggetto di uno specifico articolo dello schema di riforma del Codice degli appalti del dicembre 2022 che ne sancisce il nesso diretto con quelli dell’autonomia decisionale e del risultato90. Funzionale a tale approccio risulta essere l’idea per cui nessun modello di amministrazione pubblica efficiente, né di società civile, può essere costruito partendo da una sostanziale e aprioristica diffidenza riguardo alle capacità della pubblica amministrazione e dei suoi operatori di perseguire l’interesse generale. La sfiducia, infatti, genera rigidità, dilata la lunghezza e tortuosità delle procedure e aumenta i costi transazionali, divenendo essa stessa fonte di inefficienza. È auspicabile, quindi, che si avvii un processo di corresponsabilizzazione e reciproco riconoscimento, che, superando qualsiasi stereotipo e diffidenza ereditata dal passato91, possa contribuire a legittimare le scelte, a migliorare la definizione delle politiche, a semplificare i processi, a prevenire i conflitti e a ridurre il rischio di mancata utilizzazione dei servizi92. 

			Tale prospettiva si poggia, in definitiva, sulla convinzione che sia necessario uno sforzo teso a ricostruire dal basso la fiducia e la reputazione della pubblica amministrazione, viste come beni pubblici fortemente discendenti dai comportamenti diffusi dei suoi rappresentanti. Una visione evolutiva del principio di immedesimazione organica sancito dall’art. 28 della Costituzione, da intendersi quindi non solo in chiave negativa, in termini di responsabilità dei funzionari e dipendenti «secondo le leggi penali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione di diritti», ma anche (se non soprattutto) in termini positivi, rivendicando e affermando l’importanza di contribuire, attraverso il proprio operato giornaliero, la dedizione e l’attaccamento a una diversa visione e reputazione di una delle componenti essenziali dei sistemi economici e sociali moderni.

			

			
				
					2. Il Codice dei contratti pubblici (D.Lgs. 50/2016) prevedeva che la sua attuazione non fosse demandata ad un apposito regolamento (come avveniva in base al Codice precedente), ma avvenisse in base alla c.d. soft law, cioè attraverso l’emanazione di linee guida di carattere generale proposte dall’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC) e approvate con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti (MIT), nonché tramite provvedimenti della stessa Autorità, quali linee guida, bandi-tipo, capitolati-tipo, contratti-tipo ed altri strumenti di regolamentazione flessibile.

				

				
					3. Così ci si era espressi in Zatti A., Un quadro in tumultuoso divenire, in Previtali P., Procaccini R., Zatti A. (a cura di), ‘Trasparenza e anticorruzione: la nuova frontiera del manager pubblico’, Pavia, Pavia University Press, 2016.

				

				
					4. Si può prendere a riscontro, a titolo esemplificativo, la relazione del gruppo GRECO (Gruppo di Stati contro la corruzione istituito in seno al Consiglio d’Europa) del 2009 che rilevava che ‘malgrado la determinata volontà della magistratura inquirente e giudicante di combatterla, la corruzione è percepita in Italia come fenomeno consueto e diffuso, che interessa numerosi settori di attività: l’urbanistica, lo smaltimento rifiuti, gli appalti pubblici, la sanità e la pubblica amministrazione” e constatava che “l’Italia non ha un programma anticorruzione coordinato. Nessuna metodologia è al momento in vigore per stimare l’efficienza delle misure anticorruzione specificamente indirizzate alla pubblica amministrazione’. Riferimenti citati in Governo italiano, La corruzione in Italia. Per una Politica di prevenzione, Rapporto della Commissione per lo studio e l’elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, Roma, 2012, pp. 23 e 29.

				

				
					5. Cfr. a riguardo Krinke M., Trasparenza, integrità e good governance. La necessaria dimensione etica nella pubblica amministrazione oggi, in Previtali P., Procaccini R., Zatti A. (a cura di), ‘Trasparenza e anticorruzione: la nuova frontiera del manager pubblico’, Pavia, Pavia University Press, 2016.

				

				
					6. Si può ricordare, ad esempio, la cosiddetta Legge ‘Spazzacorrotti’ (3/2019) che ha previsto, tra le altre cose, l’innalzamento delle pene per i reati di corruzione riguardanti l’esercizio della funzione pubbliche. 

				

				
					7. Si fa riferimento, in particolar modo, alla L.78/2022 recante “Delega al Governo in materia di contratti pubblici” finalizzata a ‘razionalizzare, riordinare e semplificare la disciplina vigente in materia di contratti pubblici’. Cfr. il contributo di Angelo Pavesi in questo volume per un’analisi dettagliata su questo aspetto.

				

				
					8. ANAC, Piano Nazionale Anticorruzione 2022. Schema dopo la consultazione con i relativi allegati, Roma, 2022, p. 23. Ancora più forte la preoccupazione dei ricercatori di Transparency International per cui: ‘La corruzione e le emergenze si nutrono l’una dell’altra, creando un circolo vizioso di cattiva gestione e di una più profonda crisi. Le grandi somme di denaro necessarie per far fronte alle emergenze, la necessità di erogare con urgenza gli aiuti o i pacchetti di stimolo economico e il rischio di un’influenza indebita sulle risposte politiche, formano una tempesta perfetta per la corruzione, in quanto possono aumentare le opportunità che questa si verifichi, indebolendo i meccanismi attivati per prevenirla’, in Kukutschka M. R. B., Vrushi J., Perché la lotta alla corruzione è importante al tempo del Covid-19, Transparency International.org., 2021. 

				

				
					9. Su questi aspetti specifici sia consentito rimandare, per un’analisi più di dettaglio, alla trattazione già condotte nei precedenti volumi collettanei citati in nota 1 e in particolare a Zatti A., Un quadro in….op. cit., 2016, con particolare riferimento al § 2 e Negrini A., Metodologie di misurazione della corruzione: un confronto a livello europeo, in Procaccini R., Zatti A. (a cura di), ‘Anticorruzione e buon andamento della pubblica amministrazione: spunti e riflessioni’, Pavia, Pavia University Press, 2019. Più di recente si è tornati sul tema in Zatti A. ‘General concepts and main contents of the study / Introduction’, in: Zatti A. (ed.). ‘Accountability, anti-corruption, and transparency policies in Public-Owned Enterprises (POEs) – Part I’, Liège: CIRIEC, 2020-2021. (CIRIEC Studies Series; 2). https://doi.org/10.25518/ciriec.css2intro.
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