Bimestrale

Data
Pagina

Foglio

11-2014
84/91
1/8

Alessandro Natalini
é ricercatore in Scienza politica all’ Universita di Napoli “Parthenope”

PREVENIRE LA CORRUZIONE
SENZA AUMENTARE
IL PESO DELLA BUROCRAZIA

Semplificazione delle procedure burocratiche e lotta alla corruzione
sono due obiettivi imprescindibili per lo sviluppo economico e so-
ciale del paese che andrebbero perseguiti contestualmente. La legge
190/2012 per la prevenzione e la repressione della corruzione, con
Uimpianto centralistico e piramidale che la contraddistingue, opera
in SeNnso contrario a quanto auspicato, comportando un sovraccarico
burocratico per le amministrazioni cui queste ultime spesso non rie-
scono a fare fronte. La strada giusta per rendere piis sostenibile e credi-
bile la politica di prevenzione della corruzione sarebbe invece quella
di sfrondarla dal suo eccesso di burocrazia e di elaborare strategie di
contrasto differenziate per settore e adattate ai singoli contesti.

COMPLICAZIONE BUROCRATICA
E CORRUZIONE

Lltalia soffre a un tempo per una eccessiva complicazione burocratica e
per una corruzione sistemica.! Le due questioni, che si riverberano ne-
gativamente sullo sviluppo economico e sociale del paese, sono tra loro
legate: la complicazione delle norme favorisce la corruzione. La Com-
missione Cassese, istituita nel 1996 dal presidente della Camera Luciano
Violante per individuare misure di prevenzione della corruzione,” aveva
proposto, infatti, tra gli altri rimedi, proprio quello di semplificare le
norme, in quanto la moltiplicazione e la stratificazione delle disposizioni

1 Per la complicazione burocratica, il Rapporto della Banca mondiale “Doing Business
2014” colloca I'Ttalia al 65° posto tra 189 nazioni, rispetto all’'indicatore Ease of Doing
Business. Per quanto riguarda la corruzione, I'Unione europea, nel suo “EU Anti-Cor-
ruption Report 2014”, utilizzando dati dell’Eurobarometro afferma che il 97% della
popolazione italiana ritiene che essa sia diffusa nelle nostre istituzioni, contro una me-
dia europea del 76%. Solo il 22% dei cittadini ritiene che gli sforzi del nostro governo
per ridurla siano effettivi, mentre il 49% delle imprese ritiene che rappresenti un serio
problema per fare affari in Italia.

2 Camera dei deputati, Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, La lotta
alla corruzione, Laterza, Roma-Bari 1998.
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di legge e dei relativi regolamenti crea incertezze interpretative, pregiudi-
cando ogni forma di controllo e rendendo meno facile per il cittadino far
valere i propri diritti.> Nonostante le pressioni esercitate dagli organismi
internazionali & stato necessario attendere parecchi anni prima che le
istanze di prevenzione della corruzione trovassero un approdo normati-
vo con I'adozione della legge 190/2012. E con questo provvedimento,
approvato dal Parlamento sotto I'incalzare degli scandali delle Regioni
Lazio e Lombardia e in prossimita della fine della legislatura, che la pre-
venzione della corruzione, invece di dare impulso alla semplificazione, &
venuta a rappresentare un fattore di complicazione burocratica.
Limpianto della legge 190/2012 poggia, infatti, su una minuta previsio-
ne di obblighi di pubblicazione (circa 270), di obblighi per le ammini-
strazioni di adottare specifiche misure (ad esempio far ruotare i dirigenti)
e su regole pervasive previste dai Codici di condotta. A cio si aggiunge un
sistema di programmazione a cascata che muove da un Piano nazionale
anticorruzione e si dirama in ciascuna amministrazione ed ente pubblico
attraverso i Piani di prevenzione della corruzione e i Programmi per la
trasparenza, che dovrebbero essere funzionali a individuare ulteriori mi-
sure per ridurre il rischio di corruzione. Il disegno organizzativo dell’an-
ticorruzione, che poi, come vedremo, ¢ stato rivisto, era imperniato sul
Dipartimento della funzione pubblica (DFP), che avrebbe dovuto pre-
disporre il Piano nazionale anticorruzione e coordinarne I'attuazione, e
sull’ Autorita nazionale anticorruzione (ANAC), la quale aveva il compi-
to di approvarlo e di vigilare sull’attuazione delle disposizioni contenute
nella legge 190/2012 e dello stesso Piano. Un ruolo preminente avreb-
be dovuto svolgere anche I'Autorita di vigilanza sui contratti pubblici
(AVCP), che poi sarebbe stata soppressa, per la notevole rilevanza che ha
il settore di competenza sulla prevenzione della corruzione.

L’ONEROSITA DELLA LEGGE 190

La legge 190/2012 ha, quindi, un impianto centralistico, piramidale,
monistico, basato in larga misura sul criterio del comando e del control-
lo. La fase di prima attuazione delle nuove politiche anticorruzione ha
messo in luce che per questa via si generano ulteriori costi e aumenta la
rigidita in un sistema amministrativo che invece necessiterebbe di essere
semplificato.* Un primo aspetto con cui confrontarsi: a luglio 2014 solo

3 B. G. Mattarella, Le regole dellonesta. Etica, politica, amministrazione, il Mulino, Bolo-
gna 2007.

4 Rapporto ANAC sul primo anno di attuazione della legge 90/2012, disponibile su
www.anticorruzione.it/wp-content/uploads/Rapporto-attuazione-l.-n.-190_2012-

ANAC.pdf.
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AGENDA

PA: SARA RIVOLUZIONE?

i1 44% delle amministrazioni pubbliche aveva trasmesso i propri Piani di
prevenzione della corruzione al DFP (il termine era il 31 gennaio) con
vuoti significativi nei Comuni, nei ministeri e nelle Regioni. Anche la
pubblicazione delle informazioni sui siti istituzionali ¢ ancora insoddi-
sfacente, come mostrano i monitoraggi periodici del’ANAC. Sembra,

quindi, che le amministrazioni e gli enti, in parti-
colare quelli (numerosissimi) di ridotte dimensio-
ni, fatichino a mettersi al passo con le prescrizioni
normative e che i sistemi di controllo previsti non
siano in grado di imporre la loro attuazione. Ma il
problema di fondo ¢ che, anche quando sono stati
adottati, i Piani di prevenzione della corruzione, i
Programmi per la trasparenza e i Codici di com-
portamento della larghissima maggioranza delle
amministrazioni e degli enti pubblici sono semplici

SEMBRA CHE LE
AMMINISTRAZIONI E GLI
ENTI, IN PARTICOLARE
QUELLI DI RIDOTTE
DIMENSIONI, FATICHINO A
METTERS! AL PASSO CON LE
PRESCRIZIONI NORMATIVE
ANTICORRUZIONE E CHE

| SISTEMI DI CONTROLLO
PREVISTI NON SIANO IN

parafrasi delle norme: non sono basati su analisi dei ., o mporgE LA
rischi di corruzione che insorgono negli specifici | ro ArrusZIONE
contesti organizzativi e non prevedono le misure

pitt adeguate per fronteggiarli. Nella sostanza, sembra sia stato introdot-
to un dispendioso sistema di pianificazione che produce una selva di do-
cumenti i quali non rappresentano un reale deterrente della corruzione.
Inoltre, la legge 190/2012 prevede che ciascuna amministrazione invii
allANAC tutte le informazioni relative ai procedimenti amministrati-
vi, ai bilanci e ai conti consuntivi, ai costi di realizzazione delle opere
pubbliche e di produzione dei servizi, alle autorizzazioni e concessioni,
ai contratti pubblici, alle concessioni di vantaggi economici, nonché ai
concorsi e alle prove selettive. Si tratterebbe di milioni di comunicazioni
puntuali che dovrebbero essere raccolte, catalogate e analizzate da parte
dellANACS

Ancora, negli ultimi anni sono stati istituiti numerosi portali e siti web
(presso TANAC, I'Istat, 'Autorita di vigilanza dei lavori pubblici, la Ra-
gioneria generale dello Stato e il DFP) per aumentare I'accessibilita alle
informazioni e ai dati pubblici, ma senza prevedere una chiara riparti-
zione di compiti e in assenza di una regia complessiva. Il risultato ¢ che
queste iniziative si sovrappongono tra loro e non si riferiscono ad ana-
grafi istituzionali condivise, lasciando nel contempo insoddisfatti molti
bisogni informativi dei cittadini. Lattenzione si dovrebbe focalizzare sui
provvedimenti pilt significativi e non disperdersi su una moltitudine di

5 Al momento PANAC ha sospeso I'invio di questi documenti, in attesa di definire mo-
dalita che riducano al massimo I'aggravio per le amministrazioni.
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microatti. Ad esempio, in materia di trasparenza, & prevista la pubblica-
zione di tutti gli incarichi di collaborazione o consulenza, nonché dei
contratti di lavori, servizi e forniture anche di modestissima entita, men-
tre potrebbe essere introdotta una soglia minima. Ancora, si potrebbe
innalzare il limite dei 1000 euro previsto per la pubblicazione degli atti
di concessione di ogni vantaggio economico attribuito a imprese, perso-
ne ed enti. Invece, al momento, le informazioni di maggior rilievo sono
nascoste dalla massa di quelle meno significative.

La durata dell'obbligo di pubblicazione, attualmente fissata indistinta-
mente in cinque anni per ogni atto e documento, non ¢ differenziata in
relazione alle diverse tipologie di dati e alle finalita della pubblicazione.
Se teniamo conto del fatto che, come rilevato sopra, le leggi prevedono
I'obbligo di esporre sui siti pubblici centinaia di informazioni, & elevato
il rischio di sovraffollarli, rendendoli poco leggibili. Nel contempo, pre-
senta molte carenze il sistema di certificazione di quanto & stato effettiva-
mente pubblicato in un certo momento, tracciando nel tempo eventuali
variazioni di contenuto. La disciplina prevista dalla legge 190/2012, che
poi, come vedremo, ¢& stata in parte rivista, ¢ di difficile interpretazione
anche per quanto concerne le societd partecipate e controllate, in rela-
zione alle quali non ¢ facile individuare la disciplina di contrasto alla
corruzione da applicare.

Infine, sul piano organizzativo sono sorti problemi nel rendere la raccol-
ta e 'analisi dei documenti prodotti dalle singole amministrazioni, svolta
dal DFP, funzionale all'azione di monitoraggio del’ANAC e nel dare
alle amministrazioni pubbliche indicazioni univoche sulla interpretazio-
ne delle norme di prevenzione della corruzione.

LE SEMPLIFICAZIONI DEL GOYERNO RENZI

Per ridurre almeno una parte del sovraccarico burocratico introdotto
dalle norme anticorruzione, il governo Renzi ha previsto alcuni inter-
venti di semplificazione insieme ad altri volti a rendere pil1 incisivi i po-
teri del’ANAC. Purtroppo, gli interventi sono stati adottati non sulla
base di una meditata analisi dei primi effetti della legge 190/2012, ma
nell'urgenza di dare risposta a nuovi scandali (il Mose a Venezia ed Expo
a Milano), per cui solo in parte essi sembrano essere stati sufficiente-
mente meditati. Innanzitutto, sul piano organizzativo 'AVCP ¢ stata
soppressa e le sue competenze sono state attribuite all ANAC (decreto
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