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1. Premessa
Il tema della corruzione e diventato ormai centrededibattito politico degli ultimi anni, attesbe
esso va assumendo sempre pil i connotati di urgetdgazione diffusa del tessuto sociale”
In proposito, giova ricordare che i fatti corruttivappresentano I'apice di quella cattiva
amministrazione (c.dmaladministratiod? che involge tutta una serie di fenomeni che “vadab
ritardi nell’espletamento delle pratiche, alla seaattenzione alle domande dei cittadini, al mancat
rispetto degli orari di lavoro, fino alle stessedalita di trattare le persone senza il dovuto tispe
la necessaria gentilezZa”
Pertanto, nel diritto amministrativo & stata elalt®muna nozione di corruzione piu ampia di quella
penalistica, che rinvia non solo a condotte penatemeilevanti, ma anche a “condotte che sono
fonte di responsabilita di altro tipo o non espamgad alcuna sanzione, ma sSono comunque
sgradite all’ordinamento giuridico: conflitti di teressi, nepotismo, clientelismo, partigianeria,
occupazione di cariche pubbliche, assenteismogckiife
La nozione di corruzione “amministrativa” induce, primo luogo, a ritenere che i fenomeni
corruttivi riguardino principalmente la “esigenzabdion andamento dell’amministrazione nel suo

complesso e alla correttezza dei rapporti tra anstnazione e cittadini, esigenza fondamentale di
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1 G. de Vergottini, Una road map contro la corrueion www.magna-carta,it2012.

3. Cassese, “Maladministration” e rimediFioro italiano, 1992, V, 243.

V. Cerulli Irelli, Etica pubblica e disciplina delfunzioni amministrative, in La corruzione amnsinativa. Cause,
prevenzione e rimedi, a cura di F. Merloni e L. Walti, Firenze, 2010, 92.

* B.G. Mattarella, Recenti tendenze legislative inateria di prevenzione della corruzione, in
www.masterprocurement.i2012, 1.
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funzionamento dello Stato democratiGo”In secondo luogo, tale nozione incide anche sugli
strumenti di tutela del principio di buon andamentorme di malcostume possono essere
contrastate non solo con meccanismi di carattepeessivo, ma anche agendo sui controlli
amministrativi e sulla trasparenza, agendo sultmtigogia e sulla formazione del persofiale

Nel presente lavoro, dopo aver ricordato alcuni gaantitativi relativi alla corruzione nel nostro

Paese e aver accennato ai principali settori didsci si soffermera in particolare sui controlli

amministrativi che, come € noto, sono stati sister@aente previsti dal legislatore per la loro

maggiore attitudine a far emergere fenomeni diwone e, piu in generale, aialadministration

2. La corruzione in Italia: carenza di dati quantitativi
La percezione dei fenomeni corruttivi in Italia @@amente lievitata nel corso degli ultimi anni,
come dimostrano i dati suCorruption Perception Index di Transparency Interamal, le cui
ultime rilevazioni — rese note lo scorso 5 dicembp®sizionano I'ltalia al 72° posto su 174 Paesi
valutati, con un peggioramento rispetto alla prectel rilevazione che ci vedeva al 69° posto (a
pari merito con il Ghana e la Macedonia), con @oantrandosi un progressivo aggravamento della
corruzione percepita negli ultimi anni.
Analoga tendenza registra la Banca mondiale attsavie ultime rilevazioni deRating of control
of corruption(RCC), che collocano ['ltalia agli ultimi posti EBuropa e con un trend che evidenzia
un costante peggioramento negli ultimi decénni
Deve, poi, evidenziarsi che i costi legati al feemm della corruzione non sono di agevole
quantificazione e che ad oggi non si dispone di pfecisf. Tale stima & peraltro resa ancora pil

> V. Cerulli Irelli, Etica pubblica e disciplina delfunzioni amministrative, in La corruzione amrsinativa. Cause,
prevenzione e rimedi, cit., 92.

® B.G. Mattarella, Recenti tendenze legislative mteria di prevenzione della corruzione, cit., 1.

"R. Garofoli, Il contrasto alla corruzione. La Inévembre 2012, n. 190, il decreto trasparenzapelléche necessarie,
in www.astrid-online.it 2012, 1 ss. Per un’attenta analisi quantitatelafehomeno della corruzione nel nostro Paese si
veda A. Vannucci, L'evoluzione della corruziondtaia: evidenza empirica, fattori facilitanti, fithe di contrasto, in
La corruzione amministrativa. Cause, prevenzionemedi, cit., 44. L’Autore evidenzia che la peraem della
corruzione nel nostro Paese tende costantemeratgraéntare negli ultimi anni, come peraltro dimastradati diffusi
da Eurobarometro, in base ai quali tra il 2005 2008 “la percentuale di cittadini italiani cheenigono la corruzione
un problema rilevante é cresciuta dal 75 all’'8489% ritiene queste pratiche piuttosto frequentigmserno nazionale
e nelle istituzioni. Nel 2009 la percentuale diaddini italiani che nell’anno precedente hannowissn prima persona
I'esperienza di vedersi chiedere od offrire unagtarie € pari al 17%, una tra le piu alte in Eur@lgamedia
dell’Unione europea € del 9%), erano il 10% nel7200
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complessa dalla presenza di costi “indiretti”: engi ai costi connessi ai ritardi nella definizione
delle pratiche amministrative, al cattivo funzioremto degli apparati pubblici e dei meccanismi
previsti a presidio degli interessi collettivi ovae per citare taluni settori maggiormente espaisti
rischio corruzione - alla inadeguatezza se nonlitdgutielle opere pubbliche, dei servizi pubblici e
delle forniture pubbliche realizzati, al mancatansufficiente controllo pubblico sull’attivita di

trasformazione del territorio, alla non oculat@edizione delle gia scarse risorse pubbfiche

3. | controlli amministrativi e i fenomeni corruttivi: studi e interventi legislativi degli
ultimi venti anni

Il dilagante fenomeno della corruzione nel nostee$e ha indotto il legislatore e gli studiosi ad
interrogarsi sugli strumenti da utilizzare per leeyenzione e la repressione di condotte che
favoriscono tale fenomeno.
In proposito occorre ricordare che, dalla meta idaghi Novanta, anche a seguito dei ricorrenti
“scandali” che hanno caratterizzato quella fasdtipal ed economica, si sono alternate varie
commissioni di studio che hanno approfondito il #edella corruzione, anche al fine di proporre
specifici interventi normativi. Si pensi, ad esemml Comitato di studio sulla prevenzione della
Corruzione, nominato nel 1996 dal Presidente dedanera dei deputati e presieduto da Sabino
Cassese e alla coeva Commissione sulle disfunegiafii illeciti nella Pubblica Amministrazione,
nominata dal Ministro della funzione pubblica e sieduta da Gustavo Minervini; alla
Commissione speciale per 'esame dei progetti dgéerecanti misure per la prevenzione e la
repressione dei fenomeni di corruzione, istituitdlad Camera dei deputati con deliberazione del
settembre 1996, nonché alla recente Commissiostdio, istituita dal Ministro Patroni Griffi alla
fine del 2011 e coordinata da Roberto Garofoli.
Il tema dei controlli amministratiVf appare ricorrente nelle varie relazioni presentage

commissioni succedutesi nel tempo. | saggi delteevammissioni, infatti, hanno sistematicamente

8 Corte dei conti, 2009, Giudizio sul rendiconto gette dello Stato 2008. Memoria del Procuratoreegsa, udienza
del 25 giugno 2009, Roma, 237. La Corte dei coatstimato, per il 2009, quelli “economici” in digemiliardi di

euro.

° Cfr. Rapporto della Commissione per lo studicetaorazione di misure per la prevenzione dellauzione, 2012,
16.

2 sul tema dei controlli in generale, si segnaldburia, | controlli, in Trattato di diritto ammisirativo. Diritto

amministrativo generale, a cura di S. Cassesé, Milano, 2003, pp. 1343-1545 e alla bibliograffia citata; M. De

Benedetto, Controlli, in Enciclopedia Treccani, 80Q0. Allegretti, (a cura di), | controlli amminrsttivi, Bologna,
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ritenuto il buon funzionamento dei controlli essafezper la garanzia della legalita e dell'integrit
nella pubblica amministrazione.

La Commissione presieduta da Cassese ha, ad esepnoiposto trasparenza e controllo
dell'attivita contrattuale, passaggio dai contralli processo ai controlli di prodotto, trasparenza
delle procedure di privatizzazione e delle attigiAministrative in forma privatistith

La Commissione coordinata da Garofoli ha, di regepvidenziato che (i) soprattutto negli enti
locali, i controlli di legittimita sono stati quasbmpletamente eliminati, con la conseguenza che
'autonomia di questi enti puo facilmente essem@aiper porre in essere comportamenti illega)i; (ii
il controllo di regolarita amministrativa e contibeé spesso concepito come attribuzione tipica
degli uffici di ragioneria e dei collegi sindacaldei revisori, mentre occorrerebbe porsi il praotde

di un simile controllo anche da parte degli uffael’amministrazione attiva; (iii) per quanto
riguarda i controlli esterni, come quelli della @orei conti, si potrebbe trarre qualche utile
indicazione da alcune esperienze straniere, penmeentroducendo i controlli randomizzati; (iv)
per quanto riguarda gli enti locali, occorrereblb@memo intervenire sulla figura del segretario
comunale, in modo da assicurargli una maggiorenautda nei confronti degli organi politiéi

Orbene, 'attenzione della commissioni di studidemha dei controlli amministrativi & forse dovuta,
in primo luogo, all'inefficienza del sistema deintmlli che, in Italia, & “tradizionalmente ispicat
alla verifica formale della regolarita e della kgiita di singoli atti, risolvendosi spesso in una
codecisione. A questo tipo di controlli sfuggonaasi in cui il procedimento e stato seguito
correttamente, ma la decisione non risponde a&lt@stse pubblico, come, ad esempio, nei casi di
distorsione della domanda con conseguente reai@meazdi opere pubbliche non necessarie.
Sprechi ed inefficienze di questo tipo sarebbemeece, meglio individuabili tramite controlli di
risultato™. In secondo luogo, detta attenzione & legatatt@ ¢he amministratori e burocrati hanno

guasi sempre percepito come basso il rischio dirmece in sanzioni, In particolare, “a seconda

1995; Banca d’ltalia, Atti del convegno «l contralelle gestioni pubbliche», 1999, Roma; G. Bert. Marzona,
Controlli amministrativi, in Enc. dir., Aggiornamin IIl, Milano, 1999, 457; S. Cassese (a cura ldgontrolli nella
pubblica amministrazione, Bologna, 1993; A. Cois&@bntrolli amministrativi, in Dig. pubbl., IV, Tino, 1989, 67; G.
D’Auria, | controlli, in S. Cassese (a cura di)itlsioni di diritto amministrativo, Milano, 2004335; U. Forti, |
controlli dell'amministrazione comunale, in V.E.l&@wo (a cura di), Primo Trattato completo di thiriamministrativo
italiano, II, 2, Milano, 1915, 608; F. Garri, | doolli nell'ordinamento italiano, Milano, 1998; MGiannini, Controllo:
nozione e problemi, in Riv. trim. dir pub., 19726B.
E B.G. Mattarella, Recenti tendenze legislative mtenia di prevenzione della corruzione, cit., 2.

Ivi.
'3 Rapporto del Comitato di studio sulla prevenziatedla corruzione (presentato al Presidente dellme®a il 23
ottobre 1996), invww.camera.it24.
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delle loro preferenze, amministratori politici e rberati possono utilizzare questo potere
discrezionale - quanto tempo ed energia dedicade\ari d'ufficio - per lavorare meno, o per farsi
pagare per le loro prestazioni. Ad esempio, quandtardi nell'espletamento di certe pratiche
diventano una regola, anche l'agente che si limgaolgere le sue mansioni nel tempo previsto puo
ottenere una somma di denaro in cambio di quesktg®ione insperatd”

Anche alla luce delle indicazioni provenienti dapporti delle varie commissioni di studio, il
legislatore ha proceduto, a partire dalla meta idegini novanta, ad una complessiva
riorganizzazione dei controlli amministrativi.

In estrema sintesi, puo affermarsi che il diseghdfdrma contenuto nella legge n. 20/1994 e gli
interventi normativi del decennio successivo harmeguito tre linee direttrici: riduzione dei
controlli preventivi di legittimita della Corte debnti, della Ragioneria Generale dello Stato,edell
commissioni regionali di controllo; potenziamentei ccontrolli interni (D.lgs. n. 286/1999);
estensione del controllo successivo della Cortecdrti sulla gestione di tutte le amministrazioni
pubbliche (L. n. 131/200%)

In sostanza, gli esiti principali della riforma daktema dei controlli, inaugurata dalla legge n.
20/1994, sono stati: “la riduzione del 90% dei coltit preventivi di legittimita; I'affermarsi dei
controlli interni nelle loro diverse articolazioailo sviluppo piu generale dei controlli successivi
sulla gestione o sui risultati delle gestioni putté'® la trasformazione del ruolo e delle funzioni

degli organi di controllo e in specie, I'affermaae del ruolo centrale alla Corte dei conti quale

vi. In dottrina, si veda A. Brancasi, | controlRrofili generali, in La corruzione amministrativ@ause, prevenzione
e rimedi, cit,, 337, il quale osserva che “I colitrpresentano, in via generale, almeno due caistiche che
consentono di riscontrarvi i presupposti per pertatla luce e poter contrastare i fenomeni di coone e
maladministration La prima di queste caratteristiche € di tipo tttrale, nel senso che si pud definire controllo
I'attivita mediante la quale viene valutato ed aaato qualcosa (I'oggetto del controllo) utilizdardeterminati criteri
di riferimento (parametro del controllo). Muovenda questa definizione, & sufficiente assumere anpeiro del
controllo la legalita, e nella specie le regole gietano comportamenti collusivi ed i principi agnparzialita e buon
andamento, per poter riconoscere che I'eserciziocdetrolli pud fornire un qualche apporto al prabl che ci
interessa: questi infatti, nel prendere in considiene quanto ne costituisce l'oggetto, forniscanooscenza circa
l'agire del’amministrazione e qualificano questaoscenza mediante una valutazione, un giudizeadiosservanza
delle regole che si diceva. L'altra caratteristigdl'attivita di controllo € di mantenere una pnapidentita e di restare
separata dalla funzione dalovvederepur svolgendosi talvolta al servizio di questa”.

15 A. Monorchio, Evoluzione ed esigenze di migliorameedei sistemi di controllo pubblici, Interventb @nvegno
“La riforma dei controlli nel settore pubblico. legge anticorruzione e il D.L. n. 174 non bastafdma, 14 dicembre
2012, 2.

18 Sulramministrazione di risultato M. Cammelli, Anmistrazione di risultato, in AIPDA, Annuario 200207 ss. che
mette in evidenza come “l'innesto del risultato eoimdicatore del buon andamento era operato inuadm in cui
restavano immutati i caratteri del processo des@®ed in particolare la sequenza legge/ammiaistnea mentre oggi
per amministrazione di risultato s'intende un’amistimzione responsabile non solo della legittimd&l proprio
operato ma anche dei risultati raggiunti, il ch@ poo essere senza ridefinire il rapporto tra jpalie amministrazione,
tra formazione e organizzazione, tra indirizzo etaulo”.
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organo di controllo “di garanzia” esteso a tuttealaministrazioni, comprese quelle regionali e
locali; lo sviluppo dei controlli di risultato; Ifeermazione del principio della valutazione e della
responsabilita”.

Nell’'ultimo quinquennio, tuttavia, anche a segudtgle note esigenze di contenimento della spesa
pubblica, si & assistito a un parziale ripensamelaiosistema dei controlli e, in particolare, al
rinnovato tentativo di rilanciare i controlli inteér(legge n. 15/2009 e D.Lgs. n. 150/2009); alla
riespansione dei controlli preventivi di legittiditlella Corte dei conti e della Ragioneria Generale
dello Stato (D.L. n. 78/2009; D.L. n. 225/2010; BsL n. 123/2011; D.L. n. 174/2012); al
potenziamento dei controlli sulla gestione finanaiache assumono anch’essi in gran parte la
configurazione di controlli preventivi di legittimai (L. n. 266/2005; L. n. 196/2009; D.L. n.
174/2012%®

Tali recenti interventi legislativi sembrano dattgtiu dai frequenti abusi di danaro pubblico
verificatisi nell'ultimo periodo che da un disegoaitario. Essi, infatti, tendono a rafforzare gli
obblighi di informazione, a verificare l'attendiibél dei bilanci di previsione, a rimuovere

irregolarita che inficiano gli equilibri di bilanzj a prevedere nuove sanzidii”

4. Riflessioni conclusive
Il tema dei controlli, come si e visto nei paragmEcedenti, resta strettamente connesso ad alcuni
problemi storici del nostro diritto amministrativ@pporti politica-amministrazione; gestione della
spesa pubblica; rapporti tra centro e perifeparformancedei servizi resi dalle pubbliche
amministrazioni nei confronti dei cittadini; resgaibilita dei dirigenti e dei funzionari.
Nell’'ultimo ventennio, il legislatore ha cercato @ileguare i meccanismi di controllo ai diversi
processi di riforma che hanno interessato la paohbdimministrazione. In particolare, i controlli
preventivi e di conformita sono stati sostituiti cantrolli successivi e di integrazione, in funzon
collaborativo-consultiva degli organi rappresentatiegli enti. Tuttavia, la dialettica controlli
interni/controlli esterni continua ad essere presen soprattutto nell’'ultimo quinquennio, vi etata

la reintroduzione di controlli interni volti a cartere e monitorare la spesa pubblica.

7C. Lacava, | controlli, imvww.irpa.ey 2011, 5.
18 A. Monorchio, Evoluzione ed esigenze di miglioramuedei sistemi di controllo pubblici, cit., 2.
19 i

Ivi.
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Scarsa rilevanza, invece, viene riconosciuta ailfeusione, anche nel settore dei controlli, di
strumenti e metodologie nuove di governo della desgita, “attraverso moduli organizzativi,
procedure e sistemi informativi che consentano datrazione di un sistema coordinato delle
conoscenze a sua volta strumentale alla partecipaze alla collaborazione effettiva di tutti i
soggetti competenti e che nel contempo garantiscdewsioni rapide e possibilmente non

controverse™® .

La diffusione di tali strumenti consentirebbe sliperare la numerosita, la
frammentarieta e la sovrapposizione di disciplmaddro affini (si pensi, ad esempio, allambieate
alla salute) che prevedono autonomi meccanisnoimirollo.

Parimenti, il legislatore ha mostrato scarsa prejpere al risk-based approacft, il quale
favorirebbe il superamento di metodologie tradialobasate su tempistiche fisse di controllo degl
atti e degli organi. In concreto, dovrebbero esstaborati piani di controllo sulla base del livedli
rischio; in modo da incrementare i controlli swudkivita che presentano maggiori rischi e ridudli s
guelle che risultano a bassa criticita. Tale appiopresenterebbe due vantaggi: consentire alle
attivita di controllo di identificare con maggiopgecisione le potenziali minacce; permettere di
allocare le risorse in maniera piu efficace, cotregrole sulle attivita che sono piu ad alto rischi
Infatti, al fine di ottimizzare le risorse dispoitipgli interventi di controllo devono essere dcel
sulla base di una scala di priorita, tramite seleizinirate e differenziate in base al diverso ligch
delle imprese controllaté

A tal riguardo, deve osservarsi che la legge 6 mire 2012, n. 190, recantBisposizioni per la
prevenzione e la repressione della corruzione &iltegalita nella pubblicaamministrazion& e

le recenti linee guida per la predisposizione deh® Nazionale Anticorruziofési limitano a

20C. Lacava, | controlli, cit., 16-17.

2L Oecd, Risk and Regulatory Policy. Improving thev&mance of Risk, 2010.

2 Dipartimento della funzione pubblica — Ufficio pé& semplificazione amministrativa, Dossier: i aoiit, in
www.funzionepubblica.gov,i2012, 3.

% La legge n. 190 prevede un complesso meccanism@dénzione dei comportamenti corruttivi. Ed itifatltre ad
istituire in ogni singola amministrazione la figutal responsabile della prevenzione della corrugipnevede, a livello
nazionale, 'adozione del Piano Nazionale Anticeione (P.N.A.) e, a livello di ciascuna amminisios, 'adozione

di Piani di Prevenzione Triennali.

% Linee di indirizzo del Comitato interministeria(d.p.c.m. 16 gennaio 2013) per la predisposiziatee parte del
Dipartimento della funzione pubblica, del PIANO NI®INALE ANTICORRUZIONE di cui alla legge 6 novembre
2012, n. 190. In particolare, secondo le linee gw@chanate di recente dal Comitato interministerible.N.A. dovra
almeno contenere: a) lindividuazione di linee guiger indirizzare le pubbliche amministrazioni, lmeprima
predisposizione dei rispettivi Piani Triennali; &) trasmissione in via telematica dei Piani al Bijpgento della
funzione pubblica, anche attraverso la definizidnemodelli standard delle informazioni e dei datiyla definizione
di criteri atti ad assicurare la rotazione dei digeenti, in particolare, dei dirigenti, nei settparticolarmente esposti alla
corruzione e misure per evitare sovrapposiziofiidzioni e cumuli di incarichi nominativi in capodirigenti pubblici,
anche esterni; d) i compiti del Dipartimento dellmzione pubblica, relativi all'elaborazione deitidakasmessi, al
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prevedere un monitoraggio dei settori piu espdstisghio corruttivo, nonché un rafforzamento
dell'attivita di controllo e monitoraggio con spkco riferimento ai meccanismi di formazione delle
decisioni in tali settori. Tuttavia, resta ancomsente nel nostro ordinamento un ripensamento
complessivo delle metodologie tradizionali basateéesnpistiche fisse di controllo degli atti e degli
organi. Inoltre, Trattasi, evidentemente, di unesiga di non facile applicazione che potrebbe creare
forme di eccessiva burocratizzazione dei meccandingrevenzione della corruzione. Pertanto,
soprattutto nella fase di prima applicazione dédigge n. 190, sara opportuno mettere a punto
soluzioni che “consentano di selezionare, per uata camministrazione, solo quelle misure
realmente necessarie, sostenibili e efficaci, dastoncentrare gli sforzi su un numero limitato di
interventi, abbattendo i costi e massimizzandoksibilita di successo.

L’approccio basato sul rischio dovrebbe peraltreenrsi nella funzione dCompliancedi cui la
pubblica amministrazione dovrebbe dotarsi. Quastazibne ha il fine di assicurare la conformita
dei comportamenti alle norme, garantendo che igssicoperativi ne consentano il rispetto, ha un
approccio basato sul rischio e infine possiedeedursito dell'indipendenza. Nel caso delle
pubbliche amministrazione, la funzione @ompliancepotrebbe (a) far aumentare la trasparenza,
creando un patrimonio informativo unico, condivisogrente, aggiornato, accessibile a tutti; (b)
aiutare ad individuare fenomeni sconosciuti chengttono di migliorare efficienza, efficacia ed

economicita dell’azione amministratifa

costante rapporto con le amministrazioni, anchieialélla verifica dell’effettiva adozione dei Piamalla previsione di
modalita di accesso della CIVIT ai suddetti daYileeimmediate indicazioni alle amministrazionifiale di predisporre
Piani formativi per i responsabili anticorruzionglla diverse pubbliche amministrazioni da estenderegime, a tutti i
settori delle amministrazioni. Inoltre, gli elemecomuni essenziali del piano anticorruzione chei @gnministrazione
dovra approvare sono: (i) individuazione dellevittiia maggiore rischio (anche tenendo conto dsdtgnalazioni dei
dirigenti), (ii) previsione per le attivita a risohdi forme di controllo e monitoraggio con spewifiriferimento ai
meccanismi di formazione delle decisioni; (iii) pisdone per le attivita a rischio di forme di infoazione nei confronti
del responsabile anticorruzione; (iv) monitoragde rispetto dei termini per la conclusione deigadimenti, nonché
dei rapporti tra I'ente ed i soggetti che ricevdranefici dallo stesso (ivi comprese le eventudéazieni di affinita e

parentela); (v) individuazione di ulteriori obbligl trasparenza.

% R. Garofoli, Il contrasto alla corruzione. La |.bvembre 2012, n. 190, il decreto trasparenza politiche

necessarie, cit., 6.

% A. Monorchio, Evoluzione ed esigenze di miglioraroedei sistemi di controllo pubblici, cit., 5.



