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DISEGNO DI LEGGE A.S. 2156
"disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell'illegalità nella pubblica amministrazione"
Audizione del 13 luglio 2010

Piano nazionale anticorruzione (art. 1)

Il Disegno di Legge “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione” persegue diverse finalità, fra le quali quelle, pienamente condivisibili, di aumentare la trasparenza all’interno della pubblica amministrazione - alimentando così il controllo diffuso da parte dei cittadini -, potenziare gli strumenti di monitoraggio, controllo e analisi sui fenomeni corruttivi e formalizzare il coordinamento di tali attività: tale approccio risulta specificamente apprezzabile in quanto privilegia la “prevenzione” del fenomeno corruzione, quale valore di natura culturale e sociale, ancor prima che giuridico, e configura i tradizionali strumenti sanzionatori come aspetti complementari nella lotta alla corruzione e all’illegalità nell’azione amministrativa.

In tale ottica si pone l’ articolo 1 che istituisce il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA),  attraverso il quale si rafforza la prevenzione dei fenomeni corruttivi e si rende  più virtuoso ed efficiente il comportamento della Pubblica Amministrazione.

Era necessario d’altronde dare piena attuazione a quanto previsto dalla Convenzione ONU contro la corruzione (ratificata con Legge n. 116 del 3 agosto 2009),  adempiendo agli obblighi derivanti al nostro Paese dall’appartenenza al Gruppo di Stati contro la Corruzione (GRECO), costituito nell’ambito del Consiglio d’Europa.

Il riconoscimento del ruolo del Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri al quale è affidata la predisposizione del Piano e il relativo coordinamento,  è sicuramente coerente con le attività e le competenze del Dipartimento stesso, che nella veste di Autorità nazionale anticorruzione ha fin qui operato attraverso il SAeT, Servizio Anticorruzione e Trasparenza.

Pertanto l’istituzione dell’Osservatorio sulla corruzione e gli altri illeciti nella Pubblica Amministrazione, previsto dal § 4 dell’art. 1 non può che essere interpretata come la formalizzazione  di un’attività già svolta dallo stesso SAeT . 

Trasparenza dell’attività amministrativa (art. 2)

Assicurare la trasparenza (comma 1) attraverso la proposta pubblicazione sui siti web delle PA delle informazioni relative ai procedimenti amministrativi secondo criteri di facile accessibilità, completezza e semplicità di consultazione, è largamente condivisibile ma deve essere realmente supportata da adeguate risorse finanziarie.

Sembra pertanto decisamente limitativo imporre, relativamente all’attuazione di norme così rilevanti, la clausola di invarianza finanziaria di cui all’art. 13 del ddl sia relativamente alle risorse umane che finanziarie.

Il rischio concreto è che a queste disposizioni sia riservato lo stesso destino delle norme del Codice dell’Amministrazione digitale (D.Lgs. 82/2005) che già impongono alle pubbliche amministrazioni l’uso delle tecnologie dell’informazione e delle comunicazioni nell’organizzazione della propria attività per la realizzazione, tra l’altro, proprio del medesimo obiettivo di trasparenza (cfr. art. 12 del Codice) ma che, a distanza di 5 anni dalla loro approvazione sono oggetto di una implementazione non sistematica.

E’ dunque senz’altro positivo “rilanciare” l’informatizzazione come antidoto alla corruzione ma ciò non può avvenire senza la previsione di un seppur contenuto sostegno finanziario.

Relativamente alle disposizioni in materia di trasparenza, rileviamo inoltre l’opportunità che sia consentito anche alle imprese, oltre che ai semplici cittadini, rivolgersi all’indirizzo di posta elettronica certificata della pubblica amministrazione per ricevere informazioni circa i procedimenti amministrativi che le riguardano; in tal senso, un’importante funzione di supporto potrebbe essere attribuita alle associazioni imprenditoriali, consentendo a queste ultime di poter acquisire le summenzionate informazioni per conto delle imprese rappresentate e/o sollecitare le pubbliche amministrazioni circa i procedimenti relativi ai propri associati (comma 4).

Ciò faciliterebbe il rapporto delle imprese, specie di quelle di minori dimensioni, con gli uffici della PA coerentemente con quanto stabilito anche  dalla direttiva di attuazione dello Small Business Act (SBA).

Contratti pubblici (artt. 3-5)

Nel settore dei contratti pubblici, così come risulta dal Rapporto trimestrale curato dall'Autorità di vigilanza dei contratti pubblici, la domanda complessiva è in costante crescita e si riferisce ad un volume di opere e servizi per svariati milioni di euro che rende sempre più necessario un sistema di regole in grado di assicurare pubblicità alle gare e la più ampia partecipazione tra imprese poste su un piano di parità.

Tale settore, come noto, è assolutamente nevralgico per l’intera economia, pubblica e privata, oltre ad essere particolarmente sensibile a fenomeni criminogeni in quanto rappresenta un’occasione di business appetibile per le associazioni criminali e da sempre costituisce un ricettacolo di episodi di corruttela, concussione e malversazione posti in essere da parte di soggetti che svolgono ruoli gestionali nei processi di spesa pubblica.

Il Governo, a tal proposito, ha già opportunamente avviato una strategia diretta a migliorare la trasparenza e quindi l'efficienza del "sistema appalti", implementando i meccanismi di trasparenza, innanzitutto attraverso la ratifica della Convenzione ONU sulla corruzione e l'individuazione dell'Autorità Nazionale Anticorruzione nel Dipartimento della Funzione Pubblica.

Un ulteriore passaggio, tra gli altri, è altresì rappresentato dall’individuazione di best practices per gli enti locali, nell’ambito del protocollo denominato “Patto d’integrità”, sottoscritto dall'Autorità di Vigilanza sui contratti pubblici e messo a disposizione di tutti i Comuni italiani per migliorare l’efficienza delle amministrazioni nella gestione degli appalti.

Nel solco di tali iniziative, devono pertanto leggersi anche gli articoli da 3 a 5 del DDL in esame che prevedono una serie di misure volte a contrastare il fenomeno della corruzione favorendo la trasparenza e l’efficacia dell’azione della Pubblica Amministrazione.

Si guarda pertanto con favore all’istituzione, presso l’Autorità di vigilanza sui contratti pubblici, di una Banca dati nazionale dei contratti pubblici in cui inserire tutti i dati relativi alle imprese partecipanti nonché quelli relativi alle diverse fasi delle gare, dal bando fino all’aggiudicazione ed all’esecuzione, in tutte le sue specifiche modalità di realizzazione, ivi compreso l’eventuale contenzioso (vengono altresì opportunamente ricompresi anche i dati relativi ai contratti stipulati per le situazioni di emergenza limitatamente ai loro elementi essenziali).

Tale banca dati, al pari dell’Osservatorio sulla corruzione e gli altri illeciti nella Pubblica amministrazione e del casellario informatico dei contratti pubblici già istituiti in precedenza, se adeguatamente realizzate e correttamente funzionanti potrebbero rappresentare, una volta a regime, degli strumenti validi per realizzare in concreto parte degli obiettivi richiamati.

Nello stesso senso, nonché in un’ottica di semplificazione delle procedure e degli oneri a carico delle imprese, può leggersi la previsione dell’obbligo a carico delle stazioni appaltanti di inserire nella menzionata Banca dati la documentazione relativa al possesso dei requisiti di ordine generale e speciale per la partecipazione alle gare che, pertanto, diviene consultabile da parte delle  stazioni anche per le gare successive.

Anche in questo caso è necessario tuttavia garantire che la previsione diventi effettivamente operativa garantendo l’obbligo delle stazioni appaltanti di consultare la banca dati ed esonerando al contempo le imprese dall’onere di dover ripresentare la medesima documentazione ad ogni gara successiva.

Gli interventi indicati devono essere realizzati, altresì, al fine di soddisfare in modo adeguato l’esigenza di realizzare un efficace sistema di controlli nei confronti dei contratti di subappalto, ove molto spesso si “annidano” comportamenti illeciti e malavitosi, al fine di estendere alle imprese subappaltatrici i controlli antimafia che vengono espletati in via principale nei confronti dell’impresa direttamente aggiudicataria.

In quest’ottica appare positiva la semplificazione delle procedure relative ai requisiti di partecipazione per contratti di importi pari o inferiori a 150.000 attraverso l’adozione di una modulistica standard.

Un discorso a parte va invece fatto in relazione alla previsione di una c.d. “white list”, vale a dire un elenco di fornitori e prestatori di servizi, non soggetti a rischio di inquinamento mafioso, istituito presso ogni prefettura al fine di garantire l’efficacia dei controlli antimafia nei contratti pubblici e nei successivi subappalti e subcontratti.

Una simile misura è senza dubbio necessaria al fine di evitare, per quanto possibile, il rischio di infiltrazioni criminali nella catena degli appalti che, come affermato in precedenza, è tutt’altro che remoto. 

Il DDl in esame attribuisce inoltre alle medesime prefetture il compito di effettuare le verifiche periodiche circa la perdurante insussistenza dei suddetti rischi e al conseguente aggiornamento periodico del medesimo elenco mentre le stazioni appaltanti pubbliche, nei casi previsti dalla legge, acquisiscono d'ufficio, anche in modalità telematica, la documentazione circa le cause di decadenza, sospensione o divieto delle licenze, delle autorizzazioni e delle concessioni previste dalla normativa in materia di prevenzione.

E’ pertanto di fondamentale importanza assicurare il corretto funzionamente di tali previsioni chiarendo innnanzitutto espressamente quando un’impresa deve considerarsi “a rischio di inquinamento mafioso”, in conformità a princìpi inderogabili di certezza giuridica e di legalità, e definire specificamente tutte le procedure (ivi compresi i tempi) per la predisposizione e l’aggiornamento dell’elenco al fine di scongiurare ipotesi in cui eventuali intoppi nei meccanismi burocratici o mere irregolarità nei passaggi amministrativi comportino l’esclusione di un impresa dal suddetto elenco, con tutti i conseguenti risvolti sia in termini di possibile partecipazione a gare pubbliche che di perdita di reputazione sul mercato e danni all’immagine che inevitabilmente produrrebbe una simile esclusione.

Modifiche al TU degli Enti locali (art. 7)

La proposta riforma dell’art. 49 del TU. EELL. volta ad acquisire il parere del responsabile di ragioneria o del Segretario  per qualunque deliberazione che comporti riflessi diretti o indiretti  sulla situazione economico-finanziari o sul patrimonio dell’ente, non appare proporzionata all’obiettivo e rischia di “ingessare” l’ente locale.

Potrebbe essere opportuno valutare una soglia dimensionale (es. comuni superiori a 5000 ab. ) oltre la quale fare scattare l’obbligo suddetto.

Tale soluzione è del resto già adottata relativamente alle proposte modifiche in materia di tipologia dei controlli interni

La ridefinizione del quadro dei delitti contro la P.A.

I Disegni di legge all’attenzione delle Commissioni tendono a ridisegnare sostanzialmente il quadro dei delitti contro la pubblica amministrazione in una maniera più aderente alle diverse forme di manifestazione di illegalità che si esplicano nella pubblica amministrazione.

Al riguardo si ritiene che debba essere riconosciuta in modo prioritario una forte attenzione all’individuazione di strumenti che possano contribuire a rompere quella dimensione, talora invalicabile, di omertà tra corrotto e corruttore che rende estremamente difficile accertare gli illeciti.
A tal fine si ritiene essenziale conferire rilevanza a quelle condotte le quali, pur emblematiche di una particolare incisività offensiva sul buon andamento della pubblica amministrazione e pur essendo oggettivamente idonee a comprometter la effettiva imparzialita` ed efficienza della stessa, non risultano tuttavia perseguibili nell’ordinamento vigente. In tal senso si condivide l’ipotesi di introdurre la fattispecie del traffico di influenze illecite, volta a punire la condotta di tutti quei soggetti che si propongono come intermediari nel disbrigo delle faccende corruttive, nonché di quelli che ne ricercano la collaborazione. Tale ipotesi si fonda su una lettura più realistica del fenomeno corruttivo in quanto, rispetto alla tradizionale forma bilaterale della corruzione, oggi viene spesso perpetrata una sofisticata triangolazione fra il corruttore, l’intermediario che riceve il danaro ed il dirigente o incaricato pubblico, che sfugge al controllo e rischia di rimanere impunita.

