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Da “Report”

• STEFANO BISI – MAESTRO VENERABILE: 

• Il sistema Siena è un groviglio armonioso di 
enti, associazioni e uomini che nel corso dei 
secoli, nel coso dei secoli, hanno dato a questa 
città importanti istituzioni: la banca, 
l’università, il palio.





Oltre l’allegoria: Cos’è la corruzione 
sistemica? Come si manifesta?

“Nel corso della sua ascesa politica ancora in atto è 
rimasto circondato da una cerchia di persone che si è 
costantemente prodigato di favorire secondo varie
modalità, traendone a propria volta vantaggi in termini 
di riconoscenza e di disponibilità da parte di questi
soggetti a soddisfare le sue richieste, spesso volte 
ancora ad assicurare nuovi benefici ad appartenenti
alla cerchia, secondo un sistema che tende così ad 
autoalimentarsi e a espandersi progressivamente”

Dall’ordinanza di custodia cautelare del vice-presidente
della Regione Lombardia, ottobre 2015



• «Speriamo di tenerci forte come abbiamo 
fatto fino ad adesso e di fare un saltino in 
avanti per poterci aiutare. Perché quello è lo 
scopo: chi cresce fa un salto in avanti e si 
porta gli altri dietro. Chi ha cercato di 
viaggiare da solo poi l’hanno azzoppato»

• Dall’ordinanza di custodia cautelare inchiesta 
«Dama Nera», Procura del Tribunale di Roma, 
ottobre 2015



La “zarina” delle dentiere 
lombarde

•“Ti dico una cosa riservatissima. La campagna elettorale di Fabio 
l’ho sostanzialmente finanziata al 100%”

•“S’è fatto questo Progetto dentiere anziani. Congratulazioni. El 
ciapa utantamila per non fare un cazzo. Lo tengo altro che
buono, più buono di così…. Lui prende I soldi e io lavoro”

•“La gara va fatta così, nel calderone va dentro tutto, anche
perché non puoi farla a parte, che così la vince qualcun altro. Io 
sull’aggiudicazione di questa gara ti do x, farò un contrattino con 
il quale dico: facciamo una consulenza di 80mila euro all’anno, 
dieci fatture in modo che nessuno dice niente e siamo tutti belli 
a posto”

- “Mi hai reso la donna più felice della terra, ti giuro.. Potessi ti… 
ti farei un monumento, giuro..”

- “Tranquilla” (dialogo tra funzionaria Asl e la “zarina” che le ha 
assunto il figlio)



Il “mondo di mezzo”



Dall’ordinanza di custodia cautelare 
“Mondo di mezzo”

• Un altro che tiene i rapporti con il Comune 
millecinque, uin altro a settecinquanta …..un 
assessore a diecimila euro al mese …... noi 
quest'anni abbiamo chiuso ….con quaranta 
milioni …. ma tutti i soldi utili li abbiamo fatti 
sui zingari, sull'emergenza alloggiativa e sugli 
immigrati, tutti gli altri settori finiscono a zero 
…..”.



• SB: ma che ho anticipato...inc..lo sai quanto ci guadagno 
sugli immigrati?

• PC: ah, vabbè che c'entra ...[…]

• SB: apposta tu c'hai idea quanto ce guadagno sugli 
immigrati? Eh..

• PC: non c'ho idea..inc..

• SB: il traffico di droga rende di meno […]

• PC: oh, e allora lo vedi..non è che puoi dì così ..allora chiudi 
perchè uno che non..un azienda che non c'ha manco da 
mantenè gli immigrati 13 mesi ..non può prende manco quello 
...

• SB: ma infatti non li pija ..avemo fatto la selezione 
naturale…siamo solo in cinque a farli, eh! non è un problema 
tuo, eh!



• S: tu li voti, vedi, i nostri sono molto meno ladri […] no, no questo te lo 
posso assicurà, te lo posso assicurà io che pago tutti, i miei non li pago.  

• CA: no, non erano sponsorizzati.

• S: e che vuol dì, un conto è che sei sponsor… ma lo sai agli altri soldi che 
gli dò già?.  Ma tu lo sai perché io c’ho lo stipendio, non c’hai idea di 
quante ce n’ho… non ce li hanno… pago tutti, pago. Anche due cene con il 
sindaco, settantacinquemilaeuro ti sembrano pochi? Oh, so
centocinquanta milioni eh. I miei ti posso assicurà che non li pago.   

• CA: eh intanto cercano solo favori.

• S: e va bè ma pure è giusto. Tu devi essere bravo perché la cooperativa 
campa di politica, perché il lavoro che faccio io lo fanno in tanti, perché lo 
devo fare io? Finanzio giornali, faccio pubblicità, finanzio eventi, pago 
segretaria, pago cena, pago manifesti, lunedì c’ho una cena da ventimila 
euro pensa...questo è il momento che paghi di più perché stanno le elezioni 
comunali, poi per cinque anni…poi paghi soltanto…mentre i miei poi non li 
paghi più poi quell’altri li paghi sempre a percentuale su quello che te 
fanno. Questo è il momento che pago di più… le comunali, noi spendiamo 
un sacco di soldi sul Comune.



• “gli si dice adesso che cazzo ..ora che abbiamo fatto 
questa cosa, che progetti c'avete? Allora nel 
progetto, perché voi fate li progetti…la 
politica…adesso che progetti c'avete? Teneteci 
presenti per i progetti che c'avete, che te serve? Che 
cosa posso fare? Come posso guadagnare, che te 
serve il movimento terra? Che ti attacco i manifesti? 
Che ti pulisco il culo ..ecco, te lo faccio io perché se 
poi vengo a sapè che te lo fa un altro, capito? Allora 
è una cosa sgradevole…” .



Cos’è la corruzione? Definizione del 
Piano nazionale anticorruzione

• ha un’accezione ampia. Esso è comprensivo delle varie situazioni in cui, nel 
corso dell’attività amministrativa, si riscontri l’abuso da parte di un 
soggetto del potere a lui affidato al fine di ottenere vantaggi privati. Le 
situazioni rilevanti sono più ampie della fattispecie penalistica (...) e sono 
tali da comprendere (...) anche le situazioni in cui – a prescindere dalla 
rilevanza penale - venga in evidenza un malfunzionamento 
dell’amministrazione a causa dell’uso a fini privati delle funzioni attribuite 
ovvero l’inquinamento dell’azione amministrativa ab externo, sia che tale 
azione abbia successo sia nel caso in cui rimanga a livello di tentativo 
(PNA- ANAC)

• Si conferma la definizione del fenomeno contenuta nel PNA, non solo più 
ampia dello specifico reato di corruzione e del complesso dei reati contro 
la pubblica amministrazione, ma coincidente con la “maladministration”, 
intesa come assunzione di decisioni (di assetto di interessi a conclusione 
di procedimenti, di determinazioni di fasi interne a singoli procedimenti, di 
gestione di risorse pubbliche) devianti dalla cura dell’interesse generale a 
causa del condizionamento improprio da parte di interessi particolari. 
Occorre, cioè, avere riguardo ad atti e comportamenti che, anche se non 
consistenti in specifici reati, contrastano con la necessaria cura 
dell’interesse pubblico e pregiudicano l’affidamento dei cittadini 
nell’imparzialità delle amministrazioni e dei soggetti che svolgono attività 
di pubblico interesse. (determina ANAC 28 ottobre 2015)



Le reti della corruzione sistemica
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Francesco Piscicelli

"Io ho pagato solo per lavorare, se non lo facevo chiudevo 
l'azienda che avevo ereditato da mio padre e che sempre 
ha lavorato con lo Stato. A Firenze ho fatto da 
intermediario tra il gruppo presieduto da Riccardo Fusi e 
l'ingegner Angelo Balducci, il grande capo del mattone 
pubblico italiano. Quelli della Btp, provinciali, rozzi, non 
riuscivano ad arrivare a Balducci perché il direttore 
dell'edilizia di Stato, Celestino Lops, li ostacolava, favoriva 
la Astaldi. Con una telefonata organizzai l'incontro, 
rimasero stupefatti. Sono stato io a presentare Denis 
Verdini, coordinatore del Pdl, a Balducci.".



• Il rapporto tra Balducci e Anemone?  

• "Diego Anemone non esiste. È un ex falegname inventato dal capo. Quando 
scoprite un'impresa di Diego Anemone in un appalto pubblico, vuol dire che sta 
lavorando direttamente Angelo Balducci. Faceva cassa così, mettendo Anemone 
dovunque. E affidandogli la gestione del denaro da destinare ai politici".

• Che significa, Piscicelli?

• "A Natale, Pasqua e Ferragosto la classe politica italiana batte cassa. Un assedio,  
spegnevo il telefonino. Ascolti. Mi chiama Anemone, mi dice che devo versare 150 
mila euro, siamo alla vigilia delle feste natalizie. Balducci conferma: "Sì, devi farlo, 
servono ai parlamentari". Anemone insiste perché vada da lui, ha l'ufficio in una 
traversa di via Nomentana. Stanze di pessimo gusto. Spinge una porta scorrevole e  
alla vista si rivela un tavolo lungo due metri e quaranta, largo uno. Sopra, un 
covone di banconote. Quasi tutti tagli da cinquecento. Milioni di euro, mai visto 
nulla di simile. Con i miei 150 mila nella giacca mi sono sentito un morto di fame, 
me ne sono tenuti cinquemila. Anemone ha comprato la casa al Colosseo dell'ex 
ministro Claudio Scajola con un po' del denaro prelevato da quel tavolo".



La corruzione pubblica nel rapporto principale-agente 
(Banfierd 1975- Rose-Ackerman 1978)

 

 

 

 

 

    PRINCIPALE  (STATO) 
 

          performance  stipendio, 

          contrattuale, delega  

          rappresentanza di poteri,  SCAMBIO ISTITUZIONALE “UFFICIALE” 
        politica  definizione di vincoli, 

     legali e procedurali 

      

     

AGENTE PUBBLICO 

 
decisioni 

   denaro  discrezionali  

(tangente), e informazioni  SCAMBIO OCCULTO 
altre  che garantiscono 

risorse  una rendita 

   private 

 

    CLIENTE (CORRUTTORE) 

  

 

 

 

 



Un definizione di corruzione (pubblica) 
sistemica

(1) tutte – o quasi tutte – le attività entro una particolare 
organizzazione pubblica aventi valore per i privati sono 
collegate (se non finalizzate) alla riscossione di tangenti;

(2) tutti – o quasi tutti – gli agenti pubblici che operano in quella 
organizzazione sono coinvolti in una rete informale di 
relazioni, entro la quale norme non scritte, ma di comune 
conoscenza, regolano la distribuzione di profitti, funzioni e 
ruoli, tra cui la raccolta e redistribuzione delle tangenti; la 
socializzazione dei nuovi entrati; l’emarginazione o la 
“punizione” degli onesti; la protezione da intrusioni di organi 
di controllo; la definizione e la garanzia di adempimento delle 
norme interne;

(3) tutti – o quasi tutti – gli agenti privati che hanno contatti con 
l’organizzazione pubblica conoscono le “regole del gioco” e 
sono disponibili a pagare tangenti per entrare nella rete della 
corruzione, avendo accesso alla ripartizione di rendite. 



Come comparare diversi modelli di 
“governo” della corruzione sistemica?



 Le “istituzioni informali della corruzione”: quali 
meccanismi “governano” e riducono le fonti di 
incertezza nello scambio corrotto, che sorgono nelle 
tre fasi principali in cui le relazioni tra corrotti e 
corruttori si articolano:

 1: identificazione di un partner disponibile (e 
affidabile)

 2: negoziazione di un accordo sui termini dello 
scambio e redistribuzione dei suoi proventi

 3: adempimento dei termini del «contratto» di 
corruzione (controllo ed eventuale sanzione in caso 
di mancato rispetto)



• In ognuna di queste fasi, l’attrito dei «costi di 
transazione» può scoraggiare il rispetto delle 
«regole non scritte» (ad esempio: «legge dell’x 
per cento») e dei termini contrattuali, 
ostacolando il costituirsi di relazioni di scambio 
occulto tra corrotti e corruttori. Due fonti di 
incertezza risultano particolarmente rilevanti:

• 1. incertezza esterna (efficacia del sistema di 
controlli legali e sociali)

• 2. incertezza interna (possibilità di 
«opportunismo» nello scambio occulto, ossia di 
defezione dai «patti» di corruzione)



I principali meccanismi di garanzia di 
adempimento nelle “istituzioni informali” 

della corruzione
 Vincoli interiorizzati (adesione spontanea a una 

regola di “onestà” nella corruzione): ad 
esempio i «cassieri di partito» negli anni di 
«mani pulite»

 Controllo diretto di ciascun partner sull’altro 
nello scambio occulto (cooperazione 
condizionata; minaccia di rappresaglia)

 Controllo e sanzione diffusa (effetto 
reputazionale; ostracismo) 

 Arbitro esterno che amministra sanzioni 
(garanti)



Un esempio dell’emergere di “codici 
informali di condotta” che governano la 

corruzione sistemica
• l’ing. M. mi ha chiamato e mi ha detto se, al di là dei 

documenti del subentro, ero stato edotto di alcune regole 
che vigevano all’interno del ***, cioè impegni chiamiamoli 
non trasferibili in atti statutari. Gli impegni di cui mi fece 
parola erano due; uno relativo alla retrocessione di un 
certo importo

• Una delle regole imposte dal M. era che nessuno dei singoli 
consorziati, salvo suo diverso ordine, doveva permettersi di 
effettuare pagamenti diretti a politici o funzionari

• sapevo che il sistema prevedeva sia la struttura burocratica, 
sia regionale, che ministeriale, e anche il Magistrato alle 
acque, anche se … il magistrato alle acque era di nomina 
ufficialmente del governo, ma in realtà era M. che 
determinava chi e come



Le reti della corruzione sistemica con 
regolazione centripeta (partitica) 
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Le reti della corruzione sistemica a 
regolazione «policentrica» (centripeta o 

centrifuga)
 

 
 

 

 

 

  POLITICI IMPRENDITORI 

E COOPERATIVE 

CARTELLI PARTITI 

DIRIGENTI 

FUNZIONARI 

MAFIE 

ELETTORI/ 

CLIENTI 

 

MEDIATORI 

tangenti, denaro, risorse economiche 

protezione, garanzia di adempimento 

informazioni 

consenso, sostegno politico 

decisioni pubbliche che assicurano un vantaggio 

 

PROFESSIONIST

I 

GIORNALISTI 

DIPENDENTI 

PUBBLICI BANCHE, 

FINANZIERI 

LOGGE 

MASSONICHE 

ASSOCIAZIONI 

TERZO SETTORE 



I principali fattori che favoriscono l’emergere e 
determinano l’efficacia relativa delle diverse 

strutture di governance della corruzione sistemica
• Frequenza e durata attesa delle interazioni tra gli

attori

• Ammontare di risorse in gioco

• Numero di attori coinvolti nei processi decisionali
pubblici e privati (ampiezza del network)

• Ampiezza ed efficacia dei circuiti di trasmissione
delle informazioni tra gli attori

• Grado di identificazione e condivisione di valori tra
gli attori

• Esistenza di potenziali “regolatori” e garanti
disponibili e offrire protezione



 Ammontare di risorse in gioco 

Poche Molte 

Frequenza e 

durata attesa 

degli scambi 

corrotti 

 

Bassa CORRUZIONE SPICCIOLA 

Fiducia individuale, semplici 

regole di condotta e di 

coordinamento  

CORRUZIONE OCCASIONALE 

Intermediari, forte fiducia individuale 

Alta CORRUZIONE STRUTTURALE 

(CENTRIFUGA) 

Reputazione, norme informali 

di reciprocità e di 

cooperazione condizionata, 

minaccia di uscita dal 

rapporto di scambio ripetuto 

CORRUZIONE SISTEMICA (CENTRIPETA) 

Garanzia di applicazione delle norme 

informali della corruzione assicurata da 

una “terza parte”; suddivisione gerarchica 

di compiti nel reticoli di corruttori, in parte 

sovrapposto ai loro ruoli ufficiali nelle 

organizzazioni pubbliche e private. 

 













Indice di diffusione della corruzione nelle regioni italiane, 
2013 (fonte: Charron, Lapuente, Rothstein 2013).





La risposta repressiva: insufficiente, 
inadeguata, inutile?







Tabella 2: Dare e ricevere tangenti e l’abuso di potere per guadagno personale sono diffusi nei 

seguenti settori (% risposte affermative) (fonte: elaborazione da Eurobarometro 2014) 

 Italia Media UE Differenza Italia-

UE 

Polizia, dogane 33 36 -3 

Autorità fiscali 34 24 +10 

Tribunali 27 23 +4 

Assistenza sociale e 

welfare  

28 18 +10 

Pubblico ministero 21 19 +2 

Politici a livello 

nazionale, regionale o 

locale 

63 56 +7 

Partiti politici 68 59 +9 

Funzionari che 

assegnano appalti 

55 45 +10 

Funzionari che 

concedono licenze di 

costruzione 

54 43 +9 

Funzionari che 

assegnano licenze per 

attività economico-

commerciali 

44 33 +11 

Settore sanitario 44 33 +11 

Settore dell’istruzione 24 16 +8 

Controlli e ispezioni 

(salute, sicurezza, 

costruzione, lavoro, 

qualità cibo, sanitarie, 

licenze) 

44 35 +9 

Imprese private 31 38 -7 

Banche e istituzioni 

finanziarie 

40 36 +4 

Nessuno 1 5 -4 

 





I perché della corruzione sistemica: la 
“formula della corruzione”

•Ct =R + D + I -A; -CM + 
(Ct-1, t-2,…)



La corruzione C al tempo t dipende da:

• R (rendite create e allocate dallo stato grazie a 
poteri “monopolistici” attribuiti ad agenti pubblici)

• D (discrezionalità nell’allocazione delle rendite)

• I (informazioni riservate utili a conseguire rendite)

• -A (accountability/responsabilità = efficacia ed 
effetto deterrente dei controlli penali, 
amministrativi, disciplinari, contabili, sociali, politici, 
etc.)

• -CM («costi morali», preferenze etiche di 
funzionari, politici, imprenditori, cittadini)

• Ct-1, t-2… (eredità della corruzione passata)



La «favoletta» del costo della corruzione: 
60 miliardi di euro l’anno

• Corruzione sistemica come fattore di degrado nella qualità di 
qualsiasi servizio pubblico (sanità, servizi sociali, istruzione, 
giustizia etc.)

• Massimizzazione della rendita della corruzione lievitazione 
prezzi pagati dall’ente pubblico; bassa qualità della realizzazione, di 
beni e servizi forniti

• - il costo “diretto” della corruzione (passante milanese-passante di 
Zurigo 100 versus 50 mld/km; 7 anni versus 12); (linea 3 metro 
Milano-metro Amburgo 192 versus 45 mld/km). Costo dell’alta 
velocità in Italia – fino al 600% superiore a quello di Francia, 
Spagna, Giappone. Costo del MOSE: da 1,8 previsti a 6 miliardi già 
spesi con una realizzazione a circa l’80%

• Oppure: mancato controllo o controlli addomesticati mancanza 
di entrate dovute (sanzioni) e prosecuzione di attività irregolari ad 
alto costo sociale (abusivismo, minore sicurezza sul lavoro, etc.)

• Stima Picci (2016): 585 miliardi di euro l’anno il costo di non essere 
integri come la Germania



Più corruzione, minore efficienza della burocrazia 

(più vischiosità, densità di procedure, costi) 



Più corruzione, meno fiducia nelle 

istituzioni politiche



Più corruzione, minori investimenti 

delle imprese in innovazione e ricerca



Più corruzione, minore densità di forza 

lavoro innovativa (meno ricercatori)



Più corruzione, più avvocati



Più corruzione, livelli più bassi di 

istruzione nella popolazione



Più corruzione, maggiore fuga di 

cervelli



Più corruzione, maggiore capacità di 
penetrazione mafiosa



Più corruzione, più reati ambientali



https://www.youtube.com/watch?v
=nb_fg9tJtzo



Nelle parole di papa Bergoglio contro i «devoti 
della dea tangente» 

• «questo amministratore corrotto dava da mangiare ai 
suoi figli pane sporco. E i suoi figli, forse educati in 
collegi costosi, forse cresciuti in ambienti colti, 
avevano ricevuto dal loro papà come pasto sporcizia. 
Perché il loro papà portando pane sporco a casa 
aveva perso la dignità. … Magari, s’incomincia forse 
con una piccola bustarella, ma è come la droga, 
anche se la prima bustarella è piccola, poi viene 
quell’altra e quell’altra: e si finisce con la malattia 
dell’assuefazione alle tangenti».



• «la corruzione è un peccato tanto grave 
perché va contro la dignità. Quella dignità con 
la quale noi siamo unti col lavoro. Non con la 
tangente, non con questa assuefazione alla 
furbizia mondana. Quando noi leggiamo nei 
giornali o guardiamo sulla tv uno che scrive o 
parla di corruzione, forse pensiamo che la 
corruzione è una parola. Corruzione è questo: 
è non guadagnare il pane con dignità, la 
dignità viene dal lavoro degno, dal lavoro 
onesto, dal lavoro di ogni giorno, e non da 
queste strade più facili che alla fine tolgono 
tutto». 













La valutazione del rischio 
corruzione: il cambiamento di 

paradigma. Dal famigerato 
“allegato 5” alle “red-flags”



FASI INDICATORI

Programmazione  valore appalti con procedure non concorrenziali per stesse classi merceologiche di prodotti/servizi nel medesimo 

arco temporale (se superiore alla soglia di rilevanza comunitaria che impone la gara con procedura aperta)

Progettazione  rapporto tra il numero di procedure negoziate con o senza previa pubblicazione del bando e di affidamenti 

diretti/cottimi fiduciari sul numero totale di procedure attivate dalla stessa amministrazione in un definito arco 

temporale

 valori iniziali di tutti gli affidamenti non concorrenziali in un determinato arco temporale che in corso di esecuzione 

o una volta eseguiti abbiano oltrepassato i valori soglia previsti normativamente con procedure concorrenziali

 conteggio degli affidamenti fatti con OEPV rispetto a tutti gli affidamenti effettuati in un determinato periodo e 

valutazione complessiva per questi specifici affidamenti del peso percentuale delle componenti qualitative rispetto 

a quelle oggettivamente valutabili

Selezione del 

contraente

 conteggio del numero di procedure attivate da una determinata amministrazione in un definito arco temporale, 

rapportato al numero totale di procedure attivate dall’amministrazione nel periodo in esame, per le quali è 

pervenuta una sola offerta

 per ciascuna procedura attivata in un definito arco temporale, il numero medio delle offerte escluse rispetto alle 

offerte presentate

Verifica 

aggiudicazione e 

stipula del 

contratto

 ricorrenza delle aggiudicazioni ai medesimi operatori economici, calcolato valutando il rapporto tra il numero di 

operatori economici che risultano aggiudicatari in due anni contigui ed il numero totale di soggetti aggiudicatari 

sempre riferiti ai due anni presi in esame

Esecuzione del 

contratto

 numero di affidamenti con almeno una variante rispetto al numero totale degli affidamenti effettuati da una 

medesima amministrazione in un determinato arco temporale

 rapporto, in un predeterminato arco temporale, tra numero di affidamenti interessati da proroghe e numero 

complessivo di affidamenti

Rendicontazione 

del contratto

 indicatore di scostamento medio dei costi calcolato come rapporto tra gli scostamenti di costo di ogni singolo 

contratto (differenza tra il valore finale ed il valore iniziale in rapporto al valore iniziale) e il numero complessivo dei 

contratti conclusi

 indicatore sui tempi medi di esecuzione degli affidamenti calcolato come rapporto tra gli scostamenti di tempo di 

ogni singolo contratto (differenza tra il tempo effettivamente impiegato per la conclusione del contratto ed il 

relativo tempo previsto da progetto in rapporto al tempo di conclusione inizialmente previsto) e il numero 

complessivo dei contratti conclusi. 



La performance, questa 
sconosciuta…

















PNA – Misure obbligatorie



Allegato 4 PNA – Elenco misure ulteriori
• Intensificazione controlli a campione dichiarazione sostitutive rese dai

dipendenti e dagli utenti
• Razionalizzazione controlli con potenziamento verifiche ispettive sulle

dichiarazioni
• Promozioni accordi interistituzionali per accesso a banche dati
• Affidamento di controlli e vigilanza (esterna) ad almeno due dipendenti

abbinati casualmente
• Previsione presenza più funzionari in procedure “sensibili”
• Controllo a campione in caso di delega di poteri
• Procedure che prevedono che I verbali sui servizi resi all’utenza siano

sottoscritti dal destinatario
• Predisposizione canali di ascolto e indirizzo del personale in caso di 

incertezza su illeciti e di associazioni e utenti esterni
• Pubblicazione sul sito internet di casi anonimi di illecito disciplinare
• Disposizioni specifiche nei codici di comportamento settoriali in aree a 

rischio
• Regolazione esercizio poteri discrezionali – motivazione di eventuali

scostamenti
• Meccanismi di raccordo tra I servizi competenti per una valutazione

complessiva del personale (in caso di sanzioni o procedimenti disciplinari)
• Riunioni periodiche tra dirigenti di settori diversi sulle soluzioni gestionali
• Informatizzazione del servizio gestione del personale



Due modelli di segnalazione
dell’illecito: caso 1



Caso 2



La valutazione: determina 28 ottobre
2015 ANAC



• Analisi del contesto esterno – insufficiente o 
inadeguata nel 96% dei casi, assente nell’84%

• Mappatura dei processi – analisi contesto interno . 
Inadeguata nel 73% (bassa qualità e analiticità dell’area
misure obbligatorie)

• Valutazione del rischio – insufficiente nel 62% dei casi. 
Difficoltà delle amministrazioni di individuare i rischi
corruzione e collegarli ai processi organizzativi

• Trattamento del rischio – inadeguato nel 62% dei casi. 
Insufficiente nel 77% dei casi nel trattare le misure
obbligatorie e la loro pianificazione. Misure ulteriori
sono previste solo nel 55% dei casi

• Assenza di coordinamento tra PTPC e Piano della
performance (81% dei casi inefficace), e Piano della
trasparenza (64% dei casi inadeguato).

• Coinvolgimento di attori interni e esterni assente o 
inadeguato (61 e 55% casi)

• Monitoriaggio dei PTPC insufficiente nel 75%



Le cause delle criticità
• Novità e complessità della normativa (“e qui abbiamo

un problema…”

• Scarsità di risorse finanziarie e organizzative delle
amministrazioni (le nozze dell’anticorruzione coi fichi
secchi)

• “Diffuso atteggiamento di mero adempimento”, 
limitato ad evitare le responsabilità sui RPC e sugli
organi di indirizzo

• “L’isolamento del RPC nella formazione del PTPC e il
sostanziale disinteresse degli organi di indirizzo”. Ciò
dipende “da una impropria distribuzione delle
responsabilità connesse all’adozione dei PTPC e alla sua
attuazione, concentrata sulla sola figura del RPC, senza
significativo coinvolgimento degli organi di indirizzo



Che fare?
• Configurare meglio compiti e responsabilità dei soggetti

interni
• Coinvolgere gli organi di indirizzo e i vertici amministrativi
• Riaffermare il ruolo centrale del RPC garantendone

autonomia e indipendenza rispetto all’organo di indirizzo, 
poteri di interlocuzione e controllo, supporto informativo

• Migliorare la mappatura dei processi superando le 
resistenze dei responsabili degli uffici a partecipare

• Rafforzare il ruolo degli OIV nella verifica della coerenza tra
obiettivi di performance e attuazione di misure
anticorruzione

• Coinvolgimento dei dipendenti (partecipazione attiva ai
processi di autoanalisi organizzativa, alla definizione e 
attuazione delle misure di prevenzione)

• Ruolo strategico della formazione – più mirata, con 
approcci differenziati, specie per I soggetti che
partecipazione a formazione e attuazione dei PTPC





Migliorare il processo di gestione del 
rischio corruzione (libro dei sogni?)

• Non è un processo formalistico né un mero
adempimento

• È parte integrante del processo decisionale
• Si integra con tutti gli altri processi di programmazione

e gestione
• È un processo di miglioramento continuo e graduale
• Implica assunzione di responsabilità - diagnosi e 

trattamento del rischio
• Si adatta allo specifico contesto interno ed esterno di 

ogni singola amministrazione (non si copia!)
• Processo trasparente e inclusivo
• Ispirato al principio di prudenza (niente

sottovalutazioni!)
• Non ha valenza repressiva ne ispettiva – non valuta

individui ma disfuzionzioni organizzative



Il paradosso delle politiche
anticorruzione

• “più le politiche anticorruzione 
sono necessarie in un 
determinato paese, più e 
probabile che siano deboli 
incentivi, volontà e consenso 
politico e sociale ad una 
formulazione ed efficace 
attuazione di strumenti e misure”



Due approcci alle politiche anticorruzione

• Il modello “top-down” 
(command and control)

• Singapore, Hong

• Autorità anticorruzione, 
rafforzamento apparato
repressivo

• Indipendente da 
meccanismi di 
partecipazione
democratica

• Produce effetti anche a 
breve termine, ma se si
indebolisce Il controllo
diventa inefficace

• Il modello bottom-up 
(partecipazione e 
controllo civico)

• Paesi scandinavi

• Formazione funzionari, 
educazione, strumenti di 
coinvolgimento dei
cittadini

• Rafforza la democrazia

• Può creare anticorpi di 
lungo periodo, ma spesso
non produce effetti visibili
nel breve termine



Esempi di anticorruzione «dal basso»
• Introdurre codici di condotta per gli amministratori elettivi 

con sanzioni politiche che arrivano fino alla revoca del 
mandato fiduciario (sul modello della «Carta di Avviso 
Pubblico») 

• Diffusione di conoscenze su e valorizzazione di «buone 
pratiche» - anche quelle emerse nell’attuazione dei piani 
triennali anticorruzione

• Campagne di sensibilizzazione e mobilitazione dei cittadini sui 
temi dell’anticorruzione (sul modello di «Riparte il futuro»)

• Percorsi di formazione avanzata sui temi degli strumenti 
anticorruzione e di contrasto alle organizzazioni mafiose

• Ruolo dei corpi intermedi (ordini professionali, associazioni di 
categoria) – introdurre e promuovere la conoscenza e 
l’applicazione rigorosa di credibili meccanismi reputazionali
che comportino l’esclusione dei propri associati condannati 
per reati di corruzione e mafia



I codici di comportamento: il grande
assente – la sfera politica







Il ruolo della società attiva: la campagna “Senza 
corruzione riparte il futuro”









Conoscenza e formazione sugli strumenti di contrasto e 

prevenzione della corruzione e delle organizzazioni 

criminali





Il circolo “vizioso” inefficacia degli strumenti 

anticorruzione e sfiducia dei cittadini nelle istituzioni

Sfiducia nelle istituzioni 

nella classe politica

Percezione di corruzione diffusa Politiche anticorruzione e 

codici etici “calati 

dall’alto”

Inefficacia delle riforme

per la mancanza di controllo

politico e  sociale sulla loro applicazione



Il circolo “virtuoso”: partecipazione “dal basso” alla formulazione delle 

politiche anticorruzione e fiducia nelle istituzioni e nella classe politica

controllo più efficace

nell’applicazione delle

disposizioni e degli strumenti

di prevenzione e contrasto

Partecipazione “dal basso” percezione di un efficace 
amministratori e cittadini azione di contrasto alla alla 
formulazione di politiche corruzione 

anticorruzione e codici etici

maggiore fiducia nelle istituzioni

e nella classe politica



Allegoria del buon governo (Ambrogio Lorenzetti 
– 1338-1339)
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