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Il SiStema italiano Nel contesto di una grave crisi di le-

gittimita del sistema politico, a partire
nel quadI'O delle dal 2012 la pressione delle organiz-
raccomandaZioni zazioni internazionali ba rivestito un
. . . ruolo molto rilevante in Italia, con-
inter naZIOnall tribuendo all’introduzione di inediti
in materia dl strumenti di prevenzione della corru-

zione. Cio ba rappresentato in buona

prevenZione della misura una risposta simbolica con cui
COI'I'UZiOHC la classe politica ba cercato di recu-

perare credibilita, come evidenziato
dalla distanza che rimane tra l'intro-
duzione di norme e la ridotta efficacia
delle misure di prevenzione. L'articolo
passa in rassegna le ragioni di tale
divario, tra cui spiccano la carenza di
incentivi politici e di fattori istituzio-
nali abilitanti. Come accaduto anche
in altri paesi, il recepimento parziale
delle raccomandazioni delle organiz-
zazioni internazionali e dovuto anche
ai limiti tipici dell’azione di queste ul-
time, poco attente a comprendere come
la diversita dei contesti istituzionali
incida sulla diffusione della corruzio-
ne e sulla capacita di attuare misure
di prevenzione

Fabrizio Di Mascio

1. Introduzione

A partire dagli anni Novanta del ventesimo secolo la lotta alla corruzione
ha acquisito una dimensione internazionale come conseguenza della
globalizzazione. Quest'ultima ha favorito il verificarsi di episodi di cor-
ruzione transnazionali che hanno coinvolto amministrazioni e imprese
di Stati diversi: per combattere questo fenomeno, si ¢ reso necessario
articolare un quadro di politiche comuni ai diversi paesi. Inoltre, si ¢
diffusa la percezione che la corruzione costituisca una minaccia per il
corretto funzionamento dei mercati e delle democrazie. L'allarme sociale
in tema di corruzione ¢ andato intensificandosi sulla scia degli scandali
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che hanno interessato esponenti politici di spicco in molti paesi avanzati,
stimolando cosi la risposta degli organismi internazionali (Nazioni Unite,
Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico — OCSE,
Consiglio d’Europa, Commissione europea, tra gli altri) e delle organiz-
zazioni non governative (Transparency International su tutte). L'attivi-
smo degli organismi internazionali ha dato impulso al consolidamento
di una politica internazionale per l'integrita che si articola in una serie
di nuovi strumenti di prevenzione della corruzione complementari alle
tradizionali misure repressive!. L'obiettivo di questo contributo ¢ quello
di esaminare il recepimento della politica internazionale per l'integrita in
Italia, evidenziando le ragioni del divario che rimane tra le raccomanda-
zioni internazionali e il sistema italiano di prevenzione della corruzione.
In premessa occorre richiamare I'attenzione sul fatto che principi e misure
della politica internazionale per I'integrita sono stati articolati non solo
all’interno di carte e raccomandazioni non vincolanti ma anche nell'am-
bito di convenzioni che i singoli Stati hanno sottoscritto, tra le quali
spicca la Convenzione delle Nazioni Unite contro la Corruzione (United
Nations Convention against Corruption — UNCAC) adottata nel 2003 a
Merida cui aderiscono 189 paesi. Leffettivita della politica internazionale
per lintegrita viene fatta valere in buona misura attraverso un sistema
di valutazioni periodiche che molto spesso poggiano sulle procedure di
revisione tra pari, il cui obiettivo ¢ quello di stimolare I'apprendimento
attraverso lo scambio delle buone pratiche tra gli operatori alle prese
con la traduzione di impulsi internazionali uniformi all’interno di contesti
domestici differenziati.

A livello globale, ad esempio, I'effettivita dellUNCAC poggia sul mec-
canismo di revisione dell’attuazione (Implementation Review Mechani-
sm — IRM) che finora si ¢ articolato in due cicli di valutazione lanciati
rispettivamente nel 2010 e nel 2015. A livello europeo, il Gruppo di

! Con riferimento agli attori che promuovono la politica internazionale per I'integrita si ri-
manda, tra gli altri, a S. Bonricu, La dimensione sovranazionale dell’etica pubblica, in F. MerLo-
NI, R. Cavato PeriN (a cura di), Al servizio della nazione: Etica e statuto dei funzionari pubbli-
ci, Milano, Franco Angeli, 2007, p. 400 ss; L. De Sousa, P. Larmour e B. Hinpess (a cura di), Go-
vernments, NGOs and Anti-Corruption: The new integrity warriors, London, Routledge, 2009;
F. Ciavarewa, La lotta alla corruzione in una dimensione globale, con particolare riferimento a
esperienze di semplificazione istituzionale, in M. D’Aisertt (a cura di), Corruzione e pubblica
amministrazione, Napoli, Jovene, 2017, p. 279 ss.
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Stati contro la Corruzione (GRECO) ha adottato un sistema di monito-
raggio reciproco tra gli Stati membri che dal 2000 a oggi si ¢ articolato
in cinque cicli di valutazione, di volta in volta focalizzati su specifiche
misure, quali la regolazione del conflitto d’interessi e la trasparenza del
finanziamento dei partiti politici, che siano state formulate all'interno delle
convenzioni e delle raccomandazioni adottate dal Consiglio d’Europa.
La Commissione europea, invece, ha puntato dapprima su un meccani-
smo di monitoraggio che ha portato alla pubblicazione di un Rapporto
anticorruzione nel 20142, Successivamente, le politiche di prevenzione
degli Stati membri dell’'Unione europea hanno goduto del supporto pit
ampio offerto alle riforme strutturali nell’ambito del Semestre europeo?®.
Infine, a partire dal 2019 le politiche di prevenzione della corruzione
costituiscono uno dei quattro ambiti su cui si focalizza il meccanismo
europeo per lo Stato di diritto?.

All’effettivita della politica internazionale per l'integrita concorrono altri
due meccanismi: la formazione di reti transnazionali che mettono in
contatto chi opera all'interno delle strutture specializzate nella lotta alla
corruzione per scambiarsi assistenza e condividere esperienze, come ad
esempio il Network of Corruption Prevention Authorities — NCPA istituito
nel 2017% la proliferazione di indicatori, molto spesso aggregati in indici,
che consentono di ordinare i paesi in classifiche annuali sulla base del
livello di percezione della diffusione della corruzione oppure del grado di
conformita delle politiche nazionali rispetto agli standard internazionali®.

# Sul Rapporto anticorruzione della Commissione europea si veda A. Hoxuay, The EU Anti-
Corruption Report: A Reflexive Governance Approach, London, Routledge, 2020.

* Sull'impulso offerto dal Semestre europeo alle riforme amministrative si rimanda a E D1
Mascio, Semestre europeo e riforme amministrative in Iltalia, in Rivista Italiana di Politiche Pub-
bliche, 2, 2020, p. 227 ss.

* Si veda European Commission, Strengthening the rule of law within the Union: A blueprint
Jor action, COM(2019) 343 final, Brussels, European Commission, 2019.

> Sulla circolazione della conoscenza all'interno delle reti transnazionali in tema di anticor-
ruzione si veda L. Par, Event-focused network analysis: a case study of anti-corruption networks,
in Policy and Society, 39, 2020, p. 91 ss.

¢ Per un inquadramento analitico dell'influenza esercitata dagli indicatori globali sulle po-
litiche nazionali si rimanda a J.G. KeLiey e B.A. Simmons (a cura di), The Power of Global Perfor-
mance Indicators, Cambridge, Cambridge University Press, 2020.
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Nel complesso, la politica internazionale per I'integrita, pur non essendo
sostenuta da cogenti meccanismi di condizionalita, riesce a esercitare una
influenza sui governi attraverso una pressione di carattere reputazionale:
in altri termini, la sanzione che viene fatta valere ¢ la perdita di credi-
bilita agli occhi degli altri paesi, dei mercati e degli elettori da parte di
quei governi che non abbiano conformato la propria lotta anticorruzione
agli standard internazionali’. Con riferimento al caso italiano, l'offerta
di supporto tecnico e legittimazione simbolica da parte degli organismi
internazionali e riuscita a influenzare il corso delle politiche domestiche
per lintegrita in netto ritardo perché ¢ mancata a lungo la domanda di
benefici reputazionali da parte della classe politica riottosa a ridurre le
proprie prerogative di controllo discrezionale delle risorse pubbliche®. La
sottoscrizione e la ratifica delle principali convenzioni internazionali in
tema di anticorruzione, abbinata all’adozione della legge n. 190 del 2012
e dei suoi provvedimenti attuativi, € valsa a colmare il ritardo accumulato
rispetto agli altri paesi. Questi provvedimenti, infatti, hanno introdotto
inediti strumenti di prevenzione della corruzione sotto la spinta congiunta
degli scandali di corruzione e della vulnerabilita della finanza pubblica
nel periodo 2009-2014°. Questi eventi hanno acuito la crisi di legittimita
del sistema politico nel cui contesto ¢ andata allentandosi la resistenza
opposta dalla classe politica all’introduzione di misure raccomandate
dalle organizzazioni internazionali®.

7 Sulla pressione reputazionale esercitata dalla politica internazionale per l'integrita si ri-
manda a G. Borz, Combating corruption in Europe: a stimulus-response approach, in European
Political Science, 18, 2019, p. 217 ss. Sul ruolo di questa pressione nella traiettoria di sviluppo
della politica di prevenzione della corruzione in Ttalia si vedano F. Di Mascio e A. NataLINi, Le po-
litiche di prevenzione della corruzione: la ricerca dell’integrita in assenza di capacita, in G. Ca-
paNO € A. Natauni (a cura di), Le politiche pubbliche in Italia, Bologna, 11 Mulino, 2020, p. 59 ss.

8 Sul ritardo con il quale I'Ttalia si ¢ allineata agli standard internazionali di lotta alla corru-
zione si veda S. BonriG, Lltalia e le politiche internazionali di lotta alla corruzione, in F. MerLO-
Nt e L. Vanpeeu (a cura di), La corruzione amministrativa: Cause, prevenzione e rimedi, Firenze,
Passigli, 2010, p. 109 ss. Sui progressi compiuti dall'Italia nella lotta alla corruzione si rimanda a
D.L. Fewoman, The Efficacy of Anti-Corruption Institutions in Italy, in Public Integrity, 22, p. 590 ss.

? Per un inquadramento complessivo della legge n. 190 del 2012 si rimanda a B.G. Marta-
RELLA € M. Peussero (a cura di), La legge anticorruzione: Prevenzione e repressione della corru-
zione, Torino, Giappichelli.

10 Sull’adozione della legge n. 190 del 2012 come risposta alla crisi di credibilita del gover-
no italiano si rimanda a ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, OECD Integrity
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L'adozione di questi provvedimenti ha consentito all'Ttalia di recuperare
credibilita, come evidenziato dal netto miglioramento della posizione
nella pit nota graduatoria che viene presa come riferimento a livello
globale rispetto alla corruzione percepita, vale a dire il Corruption Per-
ception Index — CPI curato da Transparency International: dal settanta-
duesimo posto nel 2012 I'Ttalia & passata al quarantaduesimo posto nel
2021 su centottanta paesi. Come si evince dall’'ultimo rapporto elaborato
dalle Nazioni Unite nell’'ambito dell'IRM, buona parte dell’allineamento
dell'Ttalia agli standard internazionali riguarda due ambiti: il primo ¢
quello del coordinamento dell’attuazione delle misure di prevenzione
affidato a un’agenzia specializzata quale I’Autorita Nazionale Anticorru-
zione (ANAC); il secondo € quello della trasparenza come accesso alle
informazioni detenute dalle pubbliche amministrazioni che si articola sia
nelle forme di rilascio proattivo di dati e documenti sui siti istituzionali sia
in quelle di risposta reattiva alle richieste di accesso''. Questi progressi,
per0, non sono serviti a ridurre significativamente il divario tra I'Italia e
i paesi ritenuti meno corrotti nell’ambito del CPI perché rimane diffusa
la percezione che alcune misure tipiche della politica internazionale per
l'integrita, con particolare riferimento agli strumenti a presidio dell’in-
tegrita della classe politica, non siano state ancora introdotte in modo
soddisfacente.

Questo contributo inquadra le misure di prevenzione della corruzione
introdotte in Ttalia a seguito dell’adozione della legge n. 190 del 2012
alla luce delle valutazioni condotte dalle organizzazioni internazionali e
dell’ampia riflessione scientifica che ¢ stata stimolata dal consolidamento
della politica internazionale per l'integrita'?. Queste valutazioni hanno
evidenziato ritardi e carenze del sistema italiano ma cio non € sorpren-

Review of Italy: Reinforcing Public Sector Integrity, Restoring Trust for Sustainable Growth, Pa-
ris, OECD Publishing, 2013.

' Si veda Unrrep Nations Orrice ON DruGs anp Crive, Country Review Report of Italy: Review
by the United States of America and Sierra Leone of the implementation by Italy of Chapter II (ar-
ticles 5-14) and Chapter V (articles 51-59) of the United Nations Convention against Corruption
Jfor the review cycle 2016-2021, 2019.

2 Tra i numerosi contributi dedicati al sistema di prevenzione della corruzione in Italia spic-
cano F. Mertont, Corruption and Public Administration: The Italian Case in a Comparative Per-
spective, London, Routledge, 2020; E. Carioni, Lanticorruzione: Politiche, regole, modelli, Bolo-
gna, 11 Mulino, 2023.
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dente poiché I'ambito della prevenzione della corruzione ¢ caratterizzato
dal recepimento estremamente differenziato nei contesti domestici di
raccomandazioni internazionali che si distinguono invece per la loro
uniformita. L'estrema eterogeneita delle configurazioni che l'attuazione
della politica internazionale per l'integrita assume nei diversi paesi non
¢ stata finora inquadrata in letteratura da modelli capaci di associare
con coerenza e parsimonia specifiche soluzioni istituzionali a specifici
contesti. L’elaborazione di tali modelli, peraltro, non ¢ stata incoraggiata
dalle organizzazioni internazionali che tendono a focalizzare le proprie
valutazioni sul grado di conformita delle politiche nazionali alle proprie
raccomandazioni, trascurando di rilevare se in uno specifico contesto
siano disponibili le risorse e gli incentivi per realizzare effettivamente il
cambiamento del sistema politico-amministrativo®. A causa delle diffi-
colta incontrate sul versante della misurazione della corruzione, inoltre,
mancano rilevazioni dell’efficacia degli strumenti proposti dalle organiz-
zazioni internazionali.

I prossimi due paragrafi sono dedicati agli ambiti rispetto ai quali I'Tta-
lia ha compiuto i progressi piu significativi, vale a dire l'introduzione
di un’autorita anticorruzione e di un sistema di trasparenza. Il quarto
paragrafo, invece, passa in rassegna le lacune relative all’introduzione
di misure di prevenzione riferite alla regolazione della politica. Il quinto
paragrafo pone l'attenzione sulla carenza di misure chiamate a interve-
nire su una condizione abilitante per la prevenzione della corruzione
quale la distinzione tra politica e amministrazione. Il sesto paragrafo
poggia sulla riflessione scaturita in merito al rapporto tra anticorruzione
e trasformazione digitale per evidenziare alcuni limiti dell'impiego delle
tecnologie digitali nel caso italiano. Il contributo si chiude con un pa-
ragrafo che riepiloga le ragioni del recepimento selettivo in Italia della
politica internazionale per I'integrita.

13 Sui limiti dell’approccio seguito dalle organizzazioni internazionali che raccomandano
l'adozione di misure uniformi proposte come rimedio universale a fronte dell’eterogeneita dei
contesti in cui vengono attuate le riforme, si rimanda a F. D1 Mascio e A. Natauni, Oltre il New
Public Management: Le riforme amministrative tra meccanismi e contesti, Roma, Carocci, 2018.
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2. Le autorita anticorruzione in prospettiva comparata

Le autorita anticorruzione vengono definite in letteratura come enti cui ¢
assegnata la missione di combattere la corruzione e di ridurre le oppor-
tunita per la sua diffusione'. Questa definizione & messa anche al centro
delle iniziative delle organizzazioni internazionali che promuovono la
diffusione delle autorita anticorruzione come soggetti specializzati chia-
mati a coordinare la traduzione delle raccomandazioni internazionali in
politiche anticorruzione domestiche. Inoltre, le autorita anticorruzione
sono chiamate a rappresentare gli Stati all'interno degli organismi e delle
reti internazionali, contribuendo anche allo scambio di dati e conoscenza
in merito alle metodologie e alle pratiche della lotta alla corruzione. Le
raccomandazioni delle organizzazioni internazionali interessano anche
l'assetto di questi enti che vanno configurati come autorita indipendenti
dotate sul piano non solo formale ma anche sostanziale di poteri e
risorse che le pongano nelle condizioni di coordinare con efficacia la
lotta alla corruzione®.

Le autorita anticorruzione svolgono tipicamente quattro funzioni: coordi-
nano l'attuazione delle strategie anticorruzione, assicurando il raccordo
con le iniziative delle organizzazioni internazionali; guidano I'attuazione
degli strumenti di prevenzione della corruzione; portano avanti iniziative
di promozione e formazione della cultura dell’integrita pubblica; sono
dedicate all’enforcement, vale a dire conducono indagini su casi di cor-
ruzione nell’ambito dell’azione di repressione’®. La diffusione a livello
globale delle autorita anticorruzione ¢ stata trainata dal successo delle
esperienze pioneristiche maturate nei casi di Singapore e Hong Kong
dove enti specializzati nella lotta alla corruzione sono stati introdotti
prima del 1990. A questa data nel mondo esistevano meno di 20 autorita
anticorruzione, salite a 171 in 114 paesi nel 2020 secondo i risultati di

" Questa definizione € stata proposta da L. Dt Sousa, Anti-corruption agencies: between em-
powerment and irrelevance, in Crime, Law & Social Change, 53, 2010, p. 5 ss.

1 principi internazionali riguardo all'indipendenza delle autorita anticorruzione sono sta-
ti codificati a Jakarta nel 2012 nell'ambito di una conferenza organizzata dall'autorita anticorru-
zione indonesiana. Sul punto si rimanda a S. Dt JAEGERE, Principles for anti-corruption agencies:
a game changer, in Jindal Journal of Public Policy, 1, 2012, p. 79 ss.

16 Per una disamina delle funzioni delle autorita anticorruzione si rimanda a Okcp, Speciali-
zed Anti-Corruption Institutions: Review of Models, Paris, OECD Publishing, 2013.
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una recente mappatura'’. A questa netta crescita, pero, si € accompagnata
I'estrema eterogeneita delle configurazioni che questi enti hanno assunto
nei contesti molto diversi dove sono stati introdotti.

Nonostante la loro diffusione su scala globale, le agenzie anticorruzio-
ne continuano a essere concentrate in alcune regioni del mondo come
I'Asia, 'Europa centro-orientale e I’America latina'®. Per quanto riguarda
I'Europa occidentale, le autorita anticorruzione sono state introdotte
solo in Francia e Ttalia®. In Francia, peraltro, le competenze in materia
di prevenzione della corruzione sono state distribuite su due enti: il pri-
mo ¢ I'Haute Autorité pour la Trasparence de la Vie Publique — HATVP
introdotta nel 2014 con compiti focalizzati sulla regolazione del conflitto
d’interessi e sulla trasparenza delle dichiarazioni rese dai responsabili
di funzioni pubbliche e dai rappresentanti degli interessi; il secondo ¢
I’Agence Frangaise Anticorruption — AFA introdotta nel dicembre 2016
con il compito di coordinare I'introduzione degli strumenti di prevenzione
della corruzione e di vigilare sulla loro attuazione. Questa autorita, pero,
non risponde ai requisiti di indipendenza poiché essa € un servizio posto
sotto la supervisione dei ministeri della giustizia e delle finanze dotato,
peraltro, di limitate risorse. Inoltre, essa ha focalizzato in larga misura la
propria attivita sulla vigilanza della conformita alla disciplina anticorru-
zione delle misure introdotte nelle grandi imprese pubbliche e private®.

7 La mappatura € stata condotta dall’autorita anticorruzione francese in partnership con
GRECO, OCSE e NCPA ricorrendo a una survey telematica somministrata a punti di contatto del-
le autorita anticorruzione per ovviare all'assenza di un dataset globale in merito ai poteri delle
autorita anticorruzione. I risultati della mappatura sono riportati in AGENCE FRANCAISE AN-
TICORRUPTION, Global Mapping of Anti-Corruption Authorities: Analysis Report, Paris, 2020.

'8 Per una rassegna della letteratura sulla diffusione delle autorita anticorruzione si riman-
da a FE. D1 Mascio, M. MaGGETTI € A. NATALINI, Anticorruption authorities, in M. MacGerti, F. a F. D1
Mascio e A. Naraunt (a cura di), Handbook of Regulatory Authorities, Cheltenham, Edward El-
gar, 2022, p. 177 ss.

19°Sulle autorita anticorruzione in Europa si rimanda a S. SCHOBERLEIN, Anti-Corruption Agen-
cies in Europe: Typology and Case Studies, Berlin, Transparency International, 2020.

2 Sullattivita dell’ Agence Frangaise Anticorruption nei suoi primi 3 anni di vita & stato pro-
dotto un rapporto per 'Assemblea Nazionale dai deputati Marleix e Gauvain richiamato in AGEN-
CE FRANCAISE ANTICORRUPTION, Rapport d’activité 2021, Parigi, 2022. Questo rapporto ha
raccomandato la creazione di un’unica agenzia anticorruzione chiamata a interfacciarsi con un
comitato interministeriale in materia di prevenzione della corruzione presieduto dal Primo Mi-
nistro. Inoltre, & stato raccomandato di specificare quali siano gli obblighi a carico delle pubbli-
che amministrazioni in materia di prevenzione della corruzione. In assenza di obblighi puntuali
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LTtalia, dunque, costituisce un caso eccezionale nell’area dell’Europa
occidentale dove non si rinvengono altre autorita anticorruzione dotate
dei poteri e delle garanzie di indipendenza di cui gode PANAC?. La
peculiarita del caso italiano puo essere ricondotta a due fattori. Il primo
fattore riguarda il ruolo della condizionalita pitt 0 meno esplicitamente
imposta dagli organismi internazionali. Le autorita anticorruzione, infatti,
tendono a diffondersi nelle aree del mondo dove si concentrano i paesi
piu esposti alla pressione degli organismi internazionali che pongono
l'introduzione di agenzie specializzate nella lotta alla corruzione come
una delle condizioni per accedere all'assistenza finanziaria. Non a caso,
le valutazioni e le raccomandazioni degli organismi internazionali han-
no influenzato l'introduzione e il potenziamento del’ANAC nel periodo
segnato dalla crisi del debito sovrano in cui I'Italia ¢ stata implicitamen-
te oggetto di condizionalita collegata all’acquisto dei titoli di stato®*. 1l
secondo fattore riguarda la sostanziale impossibilita di importare nei
paesi dell’Europa occidentale I'esperienza pioneristica di paesi come
Singapore e Hong Kong dove il successo delle autorita anticorruzione ha
poggiato sulla loro configurazione come agenzie multi-scopo dedicate
anche all’enforcement in contesti dove mancavano enti posti a presidio
dell’integrita.

Lo svolgimento della funzione di enforcement ¢ spesso un fattore cru-
ciale di successo perché quando le autorita anticorruzione si occupano
solo della prevenzione esse faticano a produrre risultati tangibili come
gli arresti e le condanne utili a guadagnare legittimita presso il pubblico
pit ampio. Il modello multi-scopo non ¢ perd riproducibile nei paesi
dell’Europa occidentale dove si verrebbe a creare un conflitto tra le

e di relative sanzioni, la diffusione degli strumenti di prevenzione della corruzione nelle ammi-
nistrazioni francesi ¢ risultata finora modesta.

2 Sull'Ttalia come caso caratterizzato dalla centralita del’ANAC nel sistema di prevenzione
della corruzione si vedano R. Cantone e E. Cartont, La prevenzione della corruzione e la sua Au-
torita, in Diritto Pubblico, 3, 2017, p. 903 ss.

# Lassenza di una autorita anticorruzione in Italia venne denunciata come una lacuna ma-
croscopica della politica per l'integrita da parte del GRECO, Joint First and Second Evaluation
Round: Evaluation Report on Italy. Strasbourg, Council of Europe Group of States against Cor-
ruption, 2009. La richiesta di rafforzare i poteri del’ANAC ¢ stata invece formulata dalla COM-
MISSIONE EUROPEA, EU Anti-Corruption Report: Italy. COM(2014) 38 final: Annex 12, Brus-
sels, European Commission. 2014.
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prerogative dell’autorita anticorruzione e quelle della magistratura®. La
scelta degli altri paesi dell’Europa occidentale, dunque, ¢ stata quella
di non fare ricorso al principio di specializzazione promosso dalle or-
ganizzazioni internazionali bensi di costruire capacita a sostegno della
prevenzione della corruzione all’interno degli enti gia posti a presidio
dell'integrita che, peraltro, godono di un buon grado di legittimita alla
luce bassa percezione di diffusione della corruzione.

Nel caso dell'Ttalia, a fronte di un livello di percezione di diffusione della
corruzione piu alto rispetto a quello dei paesi dell’Europa occidentale,
I'appartenenza a quest’area del mondo dove gia esistono enti a presidio
dell'integrita ha suggerito di introdurre un’autorita dedicata allo svolgi-
mento delle sole funzioni di prevenzione per rispondere alle sollecitazioni
delle organizzazioni internazionali. La resistenza a introdurre un’autorita
specializzata nella lotta alla corruzione e i ridotti poteri affidati al’ANAC
fino all’adozione del decreto legge n. 90 del 2014 sono stati il frutto della
carenza di incentivi per gli attori politici ravvisata dalla letteratura inter-
nazionale. Come evidenziato dalla letteratura internazionale, gli attori
politici sono interessati a introdurre autorita anticorruzione solo nella
misura in cui cio consente di rispondere sul piano simbolico alle richie-
ste delle organizzazioni internazionali e di quelle frange dell’elettorato
che chiedono un impegno credibile nella lotta alla corruzione. In Italia
la tipica resistenza della classe politica all'introduzione delle autorita
anticorruzione € venuta meno quando si € aperta la crisi del governo
Berlusconi IV alla fine del 2011. Nel contesto della crisi del debito so-
vrano fattasi piu acuta a partire dal 2010, in questa fase gli scandali di
corruzione hanno acuito il deficit di legittimita della classe politica. A
questa crisi di legittimita ha offerto una risposta simbolica il tentativo
del governo Monti di guadagnare credibilita attraverso I'introduzione
dell’Autorita nazionale anticorruzione alla fine del 2012.

La letteratura internazionale ha anche evidenziato il profilo dinamico
dell’assetto organizzativo delle autorita anticorruzione che evolve spesso

# Sui limiti del modello “guard dog” di autorita anticorruzione focalizzata sull'enforcement
si veda G. Kuris, Watchdogs or guard dogs: Do anti-corruption agencies need strong teeth?, in
Policy and Society, 34, 2015 p. 125 ss. Oltre ai conflitti con la magistratura, Kuris evidenzia I'in-
gente quantita di risorse assorbite dalle autorita anticorruzione focalizzate sull’enforcement.
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in modo disorganico sulla base di spinte e contro-spinte nell'ambito di un
processo in cui gli attori politici e i leader delle agenzie rispondono alle
rispettive mosse?!. Questo processo € influenzato dalle variazioni degli
incentivi politici sulla spinta della pressione degli organismi internazionali
e della salienza della lotta alla corruzione avvertita dall’elettorato. Come
evidenzia la letteratura piu recente, questi due fattori vengono utilizzati
come “sponda” dalla leadership delle autorita anticorruzione per chiedere
piu poteri e risorse, guadagnando cosi margini di autonomia dagli attori
politici®. In linea con le aspettative di questa letteratura, in Ttalia il con-
solidamento dell’autorita anticorruzione € avvenuto quando il magistrato
Raffaele Cantone, presidente del’ANAC nel periodo 2014-2019, € stato in
grado di sfruttare la popolarita acquisita in ragione delle sue precedenti
inchieste sul malaffare per chiedere pubblicamente il rafforzamento dei
poteri del’ANAC. Anche l'esperienza del’ANAC, pero, ¢ stata afflitta dal
“paradosso di Icaro” che caratterizza spesso il percorso delle autorita an-
ticorruzione: quando volano troppo alto, vale a dire esercitano un’azione
incisiva di contrasto alla corruzione, esse rischiano di bruciarsi, ovvero
di esporsi a interventi dei governi che riducono i loro poteri. Anche nel
caso del’ANAC, infatti, una volta conclusa I'esperienza della presidenza
Cantone, ¢ tornato a prevalere il deficit di incentivi per la classe politica,
i cui esponenti temono di diventare bersaglio delle iniziative portate
avanti dalle autorita anticorruzione. La carenza di incentivi politici si
¢ tradotta nel ridimensionamento dei poteri del’ANAC che & maturato
in una fase in cui l'urgenza della lotta alla corruzione si € fatta meno
saliente nell’agenda politica e istituzionale.

3. Le forme della trasparenza in prospettiva comparata
Nel corso del XXI secolo si ¢ diffuso su scala globale il paradigma
dell’Open Government che ha ispirato le riforme amministrative in dire-

# Con riferimento al caso italiano, 'accumulo disorganico dei poteri del’ANAC nel perio-
do 2014-2019 segnato dall’attivismo del Presidente Raffaele Cantone ¢ evidenziato da M. DeLsi-
GNORE € M. Ramajoll, La prevenzione della corruzione e lillusione di un’amministrazione senza
macchia, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 69, 2019, p. 61 ss.

» La centralita dellattivismo dei leader nella traiettoria di sviluppo delle autorita anticorru-
zione ¢ stata evidenziata da S. Towmic, Leadership, Institutions and Enforcement: Anti-Corruption
Agencies in Serbia, Croatia and Macedonia, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2019.
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zione di una maggiore apertura dei processi decisionali. La trasparenza
rappresenta uno dei principi-cardine di questo paradigma e cio ha con-
tribuito al consolidamento di una ampia letteratura internazionale che ha
indagato le determinanti e gli effetti delle misure ispirate dal paradigma
dell’lamministrazione aperta®.

In primo luogo, questa letteratura ha contribuito a definire i concetti
che colgono le molteplici dimensioni della trasparenza. Quest’ultima
puo essere declinata come accesso alle informazioni oppure come par-
tecipazione alle scelte collettive”. Gran parte della letteratura ha fatto
riferimento alla prima nozione di trasparenza come accesso alle infor-
mazioni. Si tratta della nozione che piu ha giovato delle opportunita
della rivoluzione digitale per I'apertura del patrimonio informativo delle
pubbliche amministrazioni®®. Si tratta, inoltre, della nozione messa al
centro delle politiche di prevenzione della corruzione che fanno leva
sull’accesso alle informazioni come strumento di controllo sociale diffuso
sul funzionamento delle pubbliche amministrazioni®.

In secondo luogo, la letteratura internazionale ha concentrato la propria
attenzione sulle principali modalita di accesso alle informazioni: da un
lato, la trasparenza “reattiva” che rende accessibile il patrimonio informa-
tivo pubblico previa richiesta da parte degli utenti come previsto dalle
leggi sul diritto allinformazione (Freedom of Information Act — FOIA)

2 Sull’open government nel quadro pitt ampio dei paradigmi di riforma amministrativa si ri-

manda a F. D1 Mascio e A. Natauni, Pubbliche amministrazioni: Tradizioni, paradigmi e percor-
si di ricerca, Bologna, Il Mulino, 2022.

27 Sulle declinazioni della trasparenza come accesso o partecipazione si vedano A.J. MEJER,
D. CurtiN £ M. HiLLeBranDT, Open government: connecting vision and voice, in International Re-
view of Administrative Sciences, 78, 2012, p. 10 ss.

% Per una lettura critica del nesso tra diffusione della trasparenza e rivoluzione digitale co-
me fattore non sufficiente a ridurre la frammentazione delle basi informative del settore pubbli-
co si rimanda a M. Fenster, The Transparency Fix: Secrets, Leaks and Uncontrollable Government
Information, Stanford, Stanford University Press, 2017.

# Sulla trasparenza come fattore di prevenzione della corruzione si vedano C. Linstept € D.
NauriN, Transparency is not Enough: Making Transparency Effective in Reducing Corruption, in
International Political Science Review, 31, 2010, p. 301 ss; M. Baunr € M. Grives, Transparency to
curb corruption? Concepts, measures and empirical merit, in Crime, Law and Social Change, 68,
2017, p. 431 ss; M. Zurrova, Do FOI laws and open government data deliver as anti-corruption po-
licies? Evidence from a cross-country study, in Government Information Quarterly, 2020, 101480.
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che dal mondo anglosassone si sono diffuse in tutto il mondo®; dall’altro
lato, la trasparenza “proattiva” che pubblica dati e documenti a prescin-
dere dalle richieste degli utenti, sfruttando sempre pil spesso siti web
e portali open data come canali digitali di accesso alle informazioni.
In prospettiva comparata, il caso italiano e caratterizzato da tre ele-
menti peculiari. Il primo elemento riguarda il ruolo marginale degli
strumenti che realizzano la trasparenza come partecipazione ai processi
decisionali®'. Si pensi, ad esempio, al ricorso ancora limitato da parte
delle pubbliche amministrazioni italiane alle consultazioni pubbliche?®*. Il
secondo elemento ¢ il ritardo dell'introduzione di forme di trasparenza
che assicurano l'accesso alle informazioni a chiunque, prescindendo
dall’eventuale interesse qualificato connesso all’oggetto della richiesta. In
particolare, in Italia 'accesso civico generalizzato come forma di traspa-
renza reattiva ispirata al modello FOIA é stato introdotto solo nel 2016.
Il terzo elemento concerne la rilevanza che la trasparenza ha assunto
nelle recenti ondate di riforme amministrative tanto da configurarsi come
criterio di organizzazione delle amministrazioni che ha preso il posto
del tradizionale riferimento al principio del segreto®.

% Un ampio quadro comparato sull’adozione delle leggi FOIA in Europa € offerto da D.C.
Dracos, P. KovaC e A.T. Marseiie (a cura di), The Laws of Transparency in Action: A European
Perspective, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2019. Sulle leggi FOIA nelle principali democra-
zie avanzate si vedano B.G. MartareLia e M. Savino (a cura di), L'accesso dei cittadini: Esperienze
di informazione amministrativa a confronto, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018. Sull'esperien-
za degli Stati Uniti che si e diffusa su scala globale si rimanda a D.E. Pozex e M. ScHUDSON (a cu-
ra di), Troubling Transparency: The History and Future of Freedom of Information, New York,
Columbia University Press, 2018. Un bilancio della diffusione globale delle leggi FOIA ¢ offer-
to da B. WORTHY, Freedom of information: a state of the art, in A.S. Durr (a cura di), Research
Handbook on Information Policy, Cheltenham, Edward Elgar, 2021, p. 220 ss.

1 La partecipazione alle decisioni come dimensione rilevante della trasparenza ¢ richiama-
ta da S. Scunew, Transparency assessment in national systems, in H. PAANAKKER, A.B. MasTers e
L. Huserts (a cura di), Quality of Governance: Values and Violations, Cham, Palgrave Macmil-
lan, 2020, p. 81 ss.

* Un quadro empiricamente accurato della diffusione delle consultazioni pubbliche in Italia
¢ offerto da C. RAIOLA, Le consultazioni pubbliche, in G. Mazzantint e L. Tarant, Lanalisi d’im-
patto della regolazione e gli altri strumenti per la qualita della regolazione: Annuario 2019, Na-
poli, Editoriale Scientifica, 2020, p. 91 ss.

33 Sul punto si rimanda a E. Carwony, 11 paradigma trasparenza: Amministrazioni, informa-
zione, democrazia, Bologna, Il Mulino, 2022.
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A conferire rilevanza alla trasparenza in Italia ¢ stata in larga misura
la centralita che gli obblighi di pubblicazione come forma di rilascio
proattivo delle informazioni hanno assunto nella politica di prevenzio-
ne della corruzione*. Un indicatore della centralita degli obblighi di
pubblicazione & rappresentato dal conferimento al’ANAC del potere di
vigilare sul loro adempimento, sanzionando la mancata o incompleta
pubblicazione in alcuni casi specifici anche a seguito dei ricorsi dei
cittadini riferiti al mancato accoglimento delle richieste di acceso civico
semplice. Per le altre forme di trasparenza, invece, non ¢ stata prevista
un’analoga attivita di vigilanza. Nel caso dell'accesso civico generalizzato
a spiccare € il mancato riconoscimento del’ANAC come oversight body
cui i cittadini possano ricorrere avverso le determinazioni adottate dalle
amministrazioni concernenti il diritto di accesso®. Tale lacuna ¢ messa in
rilievo dal Global Right to Information Rating che misura 'accessibilita
del patrimonio informativo pubblico sulla base di quanto previsto dalle
norme di 136 paesi®*. L'adozione del d.lgs. n. 33 del 2013 e del d.Igs. n.
97 del 2016, infatti, non ha determinato un netto miglioramento della
posizione in graduatoria dell'Italia che & passata dal 78esimo al 66esimo
posto nel periodo 2011-2022.

In particolare, I'ltalia continua a far registrare bassi valori in prospettiva
comparata con riferimento ai ricorsi contro le determinazioni delle am-
ministrazioni, alle sanzioni e alla promozione dell’istituto dell’accesso
generalizzato. Si tratta degli ambiti tipicamente presidiati dagli oversight

% Sulla centralita degli obblighi di pubblicazione nel sistema italiano si veda E. Cariony, 7/
nuovo diritto di accesso generalizzato e la persistente centralita degli obblighi di pubblicazione,
in Diritto Amministrativo, 24, 2016, p. 579 ss. In prospettiva comparata, il rischio che la spinta
impressa dalle tecnologie digitali alla trasparenza proattiva sottragga risorse per l'attuazione del
FOIA ¢ paventato da D. BerLNEr, A. INGRAMS € S.J. Piotrowskl, The Future of FOIA in an Open Go-
vernment World, in Villanova Law Review, 63, 2019, p. 867 ss. Il caso italiano evidenzia come
tale rischio sia pit alto nei contesti dove leggi ispirate al FOIA sono state introdotte con ritardo.

# Questa lacuna ¢ evidenziata da M. SaviNo, Il FOIA italiano: La fine della trasparenza di
Bertoldo, in Giornale di diritto amministrativo, 5, 2016, p. 593 ss.

% Sulla metodologia impiegata da una rete di attivisti per produrre il Global Right to In-
formation Rating si veda T. MenpeL, The Fiftieth Anniversary of the Freedom of Information Act:
Houw it Measures up Against International Standards and Other Laws, in Communication Law
and Policy, 21, 2016, p. 465 ss.
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body nei paesi dove questi enti sono stati introdotti®’. Va anche evi-
denziato che la regolazione dell’accesso civico generalizzato da parte
dell’ANAC ¢ ulteriormente indebolita dalla mancata attribuzione delle
competenze in materia di protezione dei dati personali a differenza di
quanto avviene nei paesi, come ad esempio il Regno Unito, dove la
funzione di oversight body & svolta dall'Information Commissioner che
offre indirizzi alle amministrazioni relativamente al bilanciamento tra
trasparenza e privacy.

Per quanto riguarda gli open data, ¢ mancata qualsiasi forma di collega-
mento tra Papertura delle banche dati e la politica di prevenzione della
corruzione. L'apertura delle banche dati € stata realizzata come una di-
mensione della pitt ampia politica di digitalizzazione del settore pubblico
italiano senza alcun coinvolgimento dell’ANAC con riferimento non solo
alla vigilanza ma anche all’offerta di indirizzi alle amministrazioni®*. Cio
puo risultare sorprendente alla luce dell’enfasi posta dalle organizzazioni
internazionali sulla diffusione dei dati aperti all'interno della pitt ampia
agenda dell’'open government®. Le organizzazioni internazionali, pero,
privilegiano un modello centralizzato di trasparenza proattiva molto di-
verso da quello su cui poggia la politica di prevenzione della corruzione
in Ttalia. A differenza di quanto avviene in molti paesi avanzati in cui la
pubblicazione dei dati € accentrata in portali tematici, in Italia ¢ diventato
dominante il modello decentralizzato che rilascia molteplici categorie di
informazione sui siti istituzionali delle singole amministrazioni®.

¥ La letteratura sul contributo degli oversight body all’attuazione delle disposizioni in mate-
ria di accesso alle informazioni ¢ passata in rassegna da S. Hotsen e M. PasQuier, More Power to
You? A Case Against Binding Decisions as the Ultimate Access to Information Enforcement Tool,
in Administration & Society, 51, 2019, p. 34 ss.

* Sugli open data in Italia si rimanda a F. D1 Mascio, Miti e realta degli open data in Iltalia, in
Giornale di diritto amministrativo, 3, 2017, p. 399 ss. Nel caso degli open data, indirizzi e linee
guida sono stati forniti alle pubbliche amministrazioni dall’Agenzia per I'ltalia Digitale e dalle
strutture al servizio dei commissari per l'attuazione dell’agenda digitale di turno.

% Sulla diffusione dei portali che pubblicano open data sotto la spinta delle iniziative inter-
nazionali per l'amministrazione aperta si veda R.P. LOURENCO, An analysis of open government
portals: A perspective of transparency for accountability, in Government Information Quarterly,
32, 2015, p. 323 ss.

11 ruolo limitato della pubblicazione su portali nel sistema della trasparenza in Italia &
evidenziato da P. FALLETTA, La trasparenza amministrativa in rete: le nuove piattaforme digita-
1i per la diffusione dei contenuti informativi, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 71, 2021,
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Il carattere recessivo del modello centralizzato priva il sistema italiano
di due benefici: il primo riguarda lattivita di vigilanza che risulta piu
difficile in assenza dell’invio elettronico delle informazioni al centro; il
secondo concerne l'onere della raccolta di dati comparabili che viene
scaricato sugli utenti, rendendo cosi meno efficace il controllo sociale
dal basso. I limiti del modello italiano risultano evidenti se si compara
la dispersione in migliaia di siti istituzionali delle dichiarazioni rese ai
sensi dell’articolo 14 del d.lgs. n. 33/2013 con la pubblicazione di una
sola banca dati nel portale del’HATVP in Francia. I limiti del modello
centralizzato affliggono anche la pubblicazione dei registri che riportano
le richieste di accesso civico presentate alle amministrazioni*!. Anche in
questo caso la dispersione dei registri su migliaia di siti istituzionali in
Italia appare molto meno efficace della pubblicazione in formato open
data di un unico registro nazionale presso la piattaforma nazionale della
trasparenza in Messico™.

Nonostante questi limiti, il sistema imperniato sugli obblighi di pubbli-
cazione ha determinato un vero e proprio cambio di paradigma, impo-
nendo il rilascio di una notevole quantita di informazioni. Lampiezza
del sistema italiano di trasparenza proattiva ¢ stata apprezzata anche
dalle organizzazioni internazionali, le cui rilevazioni perd tendono a

p. 559 ss. I limiti del modello decentralizzato dominante in Italia sono invece messi in luce da
F. CAPORALE, La parabola degli obblighi di pubblicazione, in Rivista trimestrale di diritto pub-
blico, 3, 71, 2021, p. 853 ss.

1 Le indicazioni operative sulla pubblicazione dei registri degli accessi sono state elabora-
te da ANAC (delibere nn. 309 e 310 del 2016) e Dipartimento della funzione pubblica (circola-
rin. 2 del 2017 e n. 1 del 2019).

41 risultati di una ricerca condotta su un campione di Comuni italiani hanno evidenziato
diffuse carenze nella pubblicazione dei registri e delle altre informazioni relative all'accesso ci-
vico generalizzato. Sul punto, si rimanda a L. Cicatieio et al., Exploring FOI publicity patterns:
The case of Italian municipalities, in Government Information Quarterly, 39, 2022, 101678. 1 ca-
s0 messicano, invece, spicca per la pubblicazione di un registro centralizzato degli accessi che
viene utilizzato dalle ricerche sul comportamento dei cittadini e delle amministrazioni. Sul ca-
50 messicano, si vedano D. Beruner, B.E. Bacozzi e B. Pawver-RusiN, What Information Do Citi-
zens Want? Evidence from One Million Information Requests in Mexico, in World Development,
109, 2018, p. 222 ss. L'elaborazione di dati sull’andamento delle richieste di accesso € resa pos-
sibile anche negli Stati Uniti dove € stato allestito un portale dedicato al FOIA le cui caratteri-
stiche sono richiamate da K. ABouasst e T. Nasarcui, A Snapshot of FOIA Administration: Exami-
ning Recent Trends to Inform Future Research, in The American Review of Public Administra-
tion, 49, 2019, p. 21 ss.,
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privilegiare 'introduzione formale di obblighi, trascurando il fatto che
non ¢ stato sufficiente adottare norme per assicurare un adeguato livello
di qualita dei dati pubblicati sui siti istituzionali.

La letteratura internazionale sulla trasparenza proattiva aiuta a identificare
i fattori che hanno ostacolato la pubblicazione di dati di buona qualita®.
Il primo ordine di fattori riguarda la capacita delle amministrazioni di
offrire dati. Questa capacita ¢ stata fiaccata da alcuni fattori di contesto
come la storica frammentazione del sistema amministrativo, il basso
livello di maturita della digitalizzazione e la diffusa carenza di compe-
tenze nel pubblico impiego acuita dai tagli adottati in risposta alla crisi
del debito sovrano. A questi fattori di contesto si € aggiunta la scelta di
spingere la trasparenza dall’alto attraverso la vigilanza del’ANAC su un
novero estremamente ampio di amministrazioni senza costruire capacita
dal basso attraverso la formazione e lo scambio delle buone pratiche®.
I secondo ordine di fattori rilevanti per la pubblicazione dei dati riguarda
la capacita dei cittadini di richiedere informazioni. Come si evince dal
basso numero delle richieste di accesso civico, la domanda sociale di
trasparenza € rimasta bassa anche in ragione della sostanziale assenza di
iniziative delle pubbliche amministrazioni volte a promuovere 'utilizzo
delle forme di accesso®. Contribuisce a deprimere la domanda sociale
di trasparenza anche l'eccessiva attenzione prestata dagli obblighi di
pubblicazione ai fattori di input a scapito del rilascio di dati sull’output,
con particolare riferimento al livello di qualita dei servizi®.

% Una rassegna della letteratura sulle determinanti della pubblicazione dei dati € offerta da
J. Zacraran e P. SpAC, Factors of Proactive Disclosure of Information at the Local Level, in Public
Performance & Management Review, 45, 2022, p. 1340.

“ Lefficacia delle strategie che combinano approccio top-down e bottom-up alla traspa-
renza & evidenziata da G. PINA e C. AVELLANEDA, Central Government Strategies to Promote
Local Governments Transparency: Guidance or Enforcement?, in Public Performance & Mana-
gement Review, 42, 2019, p. 357 ss.

> In prospettiva comparata, la centralita delle iniziative a sostegno della domanda di tra-
sparenza ¢ sottolineata da S. SCHNELL, Vision, Voice, and Technology: Is There a Global “Open
Government” Trend?, in Administration & Society, 52, 2020, p. 1593 ss.

“ Lipotesi relativa allo scarso interesse dei cittadini per obblighi di pubblicazione che non
fanno luce su cosa sia prodotto dalle pubbliche amministrazioni ¢ avanzata da M. CUCCINIEL-
LO e G. NASI, Transparency for Trust in Government: How Effective is Formal Transparency?,
in International Journal of Public Administration, 37, 2014, p. 911 ss.
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4. Anticorruzione e regolazione della politica in prospettiva comparata
Le valutazioni delle organizzazioni internazionali hanno evidenziato la
carenza in Italia di strumenti volti a ridurre la vulnerabilita ai rischi di
corruzione della classe politica. Nello specifico, il caso italiano esibisce
un basso grado di conformita agli standard internazionali rispetto ad
alcuni ambiti quali il finanziamento della politica, la regolazione del
lobbying e la disciplina del conflitto di interessi in capo ai detentori di
incarichi politici?’,

Per quanto riguarda il finanziamento della politica, I'abolizione dei rim-
borsi elettorali da parte del governo Letta con il decreto-legge n. 149 del
2013, convertito con modificazioni dalla legge n. 13 del 2014, ha aperto
la strada all’affermazione in Italia di un modello di finanziamento basato
sulle donazioni private che risulta assente in larga parte delle democrazie
europee®®. Questo modello & poco diffuso a livello internazionale per-
ché si ritiene che esso indebolisca i partiti politici come organizzazioni
collettive, esponendo i candidati alle cariche elettive al rischio di subire
I'influenza degli interessi privati capaci di offrire le risorse da impiegare
nelle campagne elettorali®. 1l drastico calo delle risorse pubbliche a

7°Si noti che il ritardo dell'Italia in prospettiva comparata con riferimento alla regolazione
della politica ¢ stato evidenziato non solo da GRECO e Commissione europea nei documen-
ti che vengono citati nelle note seguenti ma anche dalle Nazioni Unite nella valutazione relati-
va all’attuazione delle disposizioni della convenzione di Merida. Sul punto, si rimanda a UNI-
TED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME, Country Review Report of Italy: Review by the
United States of America and Sierra Leone of the implementation by Italy of Chapter II (articles
5-14) and Chapter V (articles 51-59) of the United Nations Convention against Corruption for
the review cycle 2016-2021, 2019.

4 Sull'affermazione del modello plutocratico di finanziamento della politica in Italia si veda
D.R. Piccio (a cura di), 71 finanziamento alla politica in Italia: Dal passato alle prospettive futi-
re, Carocci, Roma, 2018. Sugli approcci alla regolazione del finanziamento della politica in pro-
spettiva comparata si rimanda a K.H. Nassmacuer, The Funding of Party Competition: Political
Finance in 25 Democracies, Baden-Baden, Nomos, 2009. 1l finanziamento della politica poggia
sostanzialmente sulle donazioni private anche nel Regno Unito dove gli obblighi di rendicon-
tazione e di trasparenza sono fatti valere da meccanismi di controllo giudicati dagli osservatori
internazionali piu efficaci di quelli presenti in Italia.

11 finanziamento pubblico rende meno permeabili i partiti alla pressione degli interes-
si privati e scoraggia la ricerca di finanziamenti illeciti a patto che siano assicurati meccanismi
di controllo efficaci. Questi ultimi sono mancati nel periodo precedente all’adozione della leg-
ge n. 13 del 2014 come evidenziato da GRECO, Third Evaluation Round: Evaluation Report on
Italy Transparency of Party Funding, Strasbourg, Group of State against Corruption, 2012. Per
una rassegna della letteratura sulle relazioni tra corruzione e forme di finanziamento della po-
litica si rimanda a S. Power, Party Funding and Corruption, Cham, Palgrave Macmillan, 2020.
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disposizione dei partiti ha contribuito a rafforzare i canali alternativi di
raccolta del sostegno economico tra cui spiccano le fondazioni collegate
a singoli esponenti politici. Queste ultime sono state al centro di inchieste
giudiziarie che hanno alzato il livello di allarme circa le implicazioni per la
lotta alla corruzione del finanziamento della politica basato su donazioni
private. A giudicare dai giudizi severi espressi dalle organizzazioni inter-
nazionali con riferimento alla disciplina del finanziamento della politica
a oggi vigente, la vulnerabilita al rischio di corruzione dei candidati alle
cariche elettive ¢ rimasta alta anche dopo I'adozione della legge n. 3 del
2019 e del decreto legge n. 34/2019, convertito con modificazioni dalla
legge n. 58 del 2019, che hanno rafforzato gli obblighi di trasparenza
e rendicontazione posti in capo a fondazioni, associazioni e comitati*.
Questi interventi, infatti, non sono valsi a superare il principale aspetto
critico della regolazione del finanziamento della politica in Italia che, a
giudizio delle organizzazioni internazionali, consiste nella debolezza dei
meccanismi di controllo®'.

Con riferimento alla regolazione del lobbying, nel corso degli ultimi
anni € aumentata la pressione delle organizzazioni internazionali sugli
Stati membri relativamente all’introduzione negli ordinamenti nazionali
di strumenti quali la registrazione degli interessi organizzati in banche
date accessibili, il tracciamento del coinvolgimento degli interessi or-
ganizzati nel processo legislativo (c.d. “legislative footprint”) e la pub-
blicazione delle informazioni riguardanti le riunioni tra i detentori di

% Le valutazioni pit recenti delle organizzazioni internazionali in merito alla regolazione
del finanziamento della politica in Italia sono riportate in GRECO, Third Evaluation Round: Se-
cond Addendum to the Second Compliance Report on Italy, Strasbourg, Group of State against
Corruption, 2019; Commissione europea, 2022 Rule of Law Report: Country chapter on the ru-
le of law situation in Italy, Luxembourg, European Commission, 2022. La riluttanza del sistema
politico italiano a conformarsi alle indicazioni del GRECO che mettono in discussione la stori-
ca debolezza dei meccanismi di controllo appare in linea con i risultati della ricerca condotta
in prospettiva comparata da V. SMIRNOVA, Why make political finance transparent? Explaining
the Group of States against Corruption (GRECO)’s success in reforming national political finan-
ce regulation, in European Political Science Review, 10, 2018, p. 565 ss.

> Sulla debolezza dei meccanismi di controllo come tratto distintivo della regolazione del-

la politica in Italia si rimanda a F. DI Mascio e D.R. Piccio, La regolazione dei partiti, in Rivista
trimestrale di diritto pubblico, 65, 2015, p. 379 ss.
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incarichi pubblici e i rappresentanti degli interessi organizzati*?. In Italia
alcuni di questi strumenti sono stati introdotti solo spontaneamente in
alcune amministrazioni dato che i numerosi disegni di legge proposti
nel corso degli ultimi anni non sono riusciti a tradursi in provvedimenti
capaci di fare luce sull’influenza delle decisioni pubbliche da parte dei
rappresentanti degli interessi organizzati®. In questo caso, perd, non
puo farsi riferimento a una presunta anomalia dell'Ttalia perché solo in
poche democrazie avanzate, da ultimo la Germania, ¢ stata introdotta
una disciplina organica dell’attivita di lobbying™.

Riguardo alla disciplina del conflitto di interessi in capo ai detentori di
incarichi politici, le organizzazioni internazionali hanno evidenziato la
frammentazione dei regimi che si applicano, rispettivamente, ai membri
delle assemblee elettive e alle cariche esecutive ai diversi livelli di governi.
Il Parlamento, in particolare, continua a scontare la scarsa trasparenza
delle dichiarazioni patrimoniali dei propri membri e I'assenza di quadro
organico e rigoroso di norme effettivamente applicabili in materia di
conflitto di interessi, a dispetto nelle reiterate sollecitazioni del GRECO>.
Una ulteriore significativa lacuna concerne I'assenza di una regolazione
organica del pantouflage con riferimento ai detentori di incarichi poli-
tici e ai loro piu stretti collaboratori volta a ridurre i rischi connessi al
fenomeno delle “revolving doors” che rappresenta la sfida pit grande

2 Per una rassegna delle iniziative portate avanti dagli Stati membri dell’OCSE nell’ambito
della regolazione del lobbying si rimanda a OECD, Lobbying in the 21st Century: Transparency,
Integrity and Access, Paris, OECD Publishing, 2021. Un inquadramento analitico della regolazio-
ne del lobbying in prospettiva comparata ¢ invece offerto da R. Crari, J. Hocan, G. MureHY € M.
Crepaz, Regulating lobbying: A global comparison, Manchester, Manchester University Press, 2019.

> Le lacune della regolazione del lobbying in Italia vengono inquadrate nell’ambito del con-
testo pitt ampio della disciplina dell’attivita amministrativa e anticorruzione da E. CaArLONI, Assern-
ze e supplenze: La regolazione del lobbying tra disciplina dell’attivita amministrativa e anticor-
ruzione, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 3, 2022, p. 649 ss.

> Sul ritardo della regolazione del lobbying in buona parte dei paesi europei si veda S. Sas-
s, La regolamentazione del lobbying negli Stati dell’'UE, tra assonanze e divergenze, in Diritto
Pubblico Comparato ed Europeo, 3, 2022, p. 547 ss.

% Si vedano al riguardo le raccomandazioni contenute in GRECO, Fourth Evaluation Round:
Corruption prevention in respect of members of parliament, judges and prosecutors. Addendum
to the Second Compliance Report, Strasbourg, Group of States against Corruption, 2022.
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per la regolazione del conflitto di interessi secondo un recente rapporto
commissionato dal Parlamento europeo™.

5. La prevenzione della corruzione nel contesto del rapporto tra po-
litica e amministrazione

I risultati delle ricerche sull'impatto delle misure di prevenzione della
corruzione tendono a mettere in discussione I'efficacia delle raccoman-
dazioni delle organizzazioni internazionali”. In primo luogo, i risultati di
queste ricerche convergono con riferimento alla limitata efficacia delle
autorita anticorruzione. In secondo luogo, non ci sono risultati univoci
relativamente all’efficacia delle altre misure di prevenzione della cor-
ruzione raccomandate dalle organizzazioni internazionali. A emergere
con chiarezza, invece, ¢ la rilevanza dei contesti istituzionali entro cui
sono calati gli strumenti di prevenzione della corruzione. In altri termini,
questi strumenti sortiscono gli effetti attesi solo in presenza di condizioni
abilitanti quali oneri burocratici ridotti, burocrazie professionali, magi-
stratura e media indipendenti, diffusa capacita dei cittadini di impiegare
le nuove tecnologie digitali®®.

In questa sede ci si limita a offrire un resoconto di alcuni fattori del
contesto italiano che minano una rilevante condizione abilitante per le
politiche di prevenzione della corruzione quale il livello di professiona-
lizzazione delle burocrazie®. In particolare, spiccano le implicazioni per
la lotta alla corruzione delle forme con le quali si articola il rapporto tra
politica e amministrazione. Si ritiene, infatti, che i rischi di corruzione
siano piu bassi nei contesti dove il potere di nomina dei burocrati da
parte dei politici sia vincolato da norme e prassi ispirate ai principi del

% Si rimanda a C. Demmke, M. Pauuing, J. Autioniemt e F. LENner, The Effectiveness of Conflict of
Interest Policies in the EU-Member States, Brussels, European Parliament, 2020.

57 Per una rassegna di questi studi si vedano J. Gans-Morsk et al., Reducing bureaucratic cor-
ruption: Interdisciplinary perspectives on what works, in World Development, 105, 2018, p. 171 ss.

% Sul punto, si vedano A. Munciu-Piepint € R. Dabasov, When do anticorruption laws mat-
ter? The evidence on public integrity enabling contexts, in Crime, Law and Social Change, 68,
2017, p. 387 ss.

* Per un resoconto degli studi su corruzione e professionalizzazione delle burocrazie si ve-
dano J. MEYER-SAHLING, K.S. MIKKELSEN e C. ScHusTer, Civil service management and corruption:
What we know and what we don't, in Public Administration, 96, 2018, p. 276 ss.
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merit-system®

crazie in Italia, si puo ipotizzare che 'esposizione ai rischi di corruzione
sia rimasta alta in un contesto caratterizzato dal fallimento delle riforme
volte a realizzare il principio della distinzione tra politica e amministrazio-
ne®’. Nel corso del decennio appena trascorso non sono state introdotte

. Considerato l'alto livello di politicizzazione delle buro-

significative novita con riferimento all’'ambito che pitt mostra I'assenza
della distinzione tra politica e amministrazione in Italia, vale al dire il
sistema delle nomine dirigenziali, in cui la distribuzione degli incarichi ¢
rimessa in via esclusiva alla scelta politica con criteri alquanto opachi®.
Un altro ambito del rapporto tra politica e amministrazione in cui non
sono stati ravvisati significativi progressi € quello che riguarda il ruolo de-
gli uffici di diretta collaborazione quali strutture di policy advice radicate
nei paesi come I'Ttalia che afferiscono alla tradizione amministrativa napo-
leonica®. La comparsa di tali strutture in paesi afferenti ad altre tradizioni
amministrative ha suscitato l'allarme delle organizzazioni internazionali
circa 'aumento dei rischi di corruzione dovuto alla presenza di figure

% Sui rapporti tra corruzione e politicizzazione delle burocrazie si vedano, tra gli altri, C.
Dantstrom e V. Larvente, Organizing Leviathan: Politicians, Bureaucrats, and the Making of Go-
od Government, Cambridge, Cambridge University Press, 2017; C. DaHLSTROM € V. LapUENTE, Com-
parative Bureaucratic Politics, in Annual Review of Political Science, 25, 2022, p. 43 ss. Al merit-
system viene associato un livello piu alto di autonomia dei burocrati che li porta anche a non
accogliere le richieste improprie avanzate dai politici. Sul punto, si rimanda a C.A. Coorer, En-
couraging civil servants to be frank and fearless: Merit recruitment and employee voice, in Pu-
blic Administration, 96, 2018, p. 721 ss. Alcuni studi empirici hanno rilevato un livello pit bas-
so di esposizione ai rischi di corruzione nel settore dei contratti pubblici nei contesti dove sono
presenti burocrazie professionali. A tal riguardo, si vedano N. Crarron, C. DAHLSTROM, M. FAZEKAS
e V. Laruente, Careers, Connections, and Corruption Risks: Investigating the Impact of Bureaut-
cratic Meritocracy on Public Procurement Processes, in Journal of Politics, 79, 2017, p. 89 ss.

o' Una rilevazione del livello di politicizzazione delle burocrazie italiane in prospettiva com-
parata ¢ offerta da E D1 Mascio, Partiti e Stato in Italia: Le nomine pubbliche tra clientelismo e
spoils system, Bologna, Il Mulino, 2012.

2 Sulla distribuzione degli incarichi dirigenziali ispirata a criteri fiduciari si rimanda a L. Ca-
siNt, Politica e amministrazione: “The Italian Style”, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1,
2019, p. 13 ss.

% Sul diverso ruolo che storicamente le strutture di policy advice hanno rivestito nelle di-
verse tradizioni amministrative, si veda C.A. Coover, Politicization of the Bureaicracy across
and within Administrative Traditions, in International Journal of Public Administration, 44,
2021, p. 564 ss. Un’analisi del ruolo delle strutture di policy advice in alcune democrazie avan-
zate € riportata nel volume di R. Suaw e C. Eicusaum (a cura di), Ministers, Minders and Manda-
rins: An International Study of Relationships at the Executive Summit of Parliamentary Demo-
cracies, Cheltenham, Elgar, 2018.
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di interfaccia tra politica e amministrazione cui spesso non si applicano
rigorose misure in materia di trasparenza e regolazione del conflitto di
interessi®. Questo allarme, ad esempio, ha spinto il GRECO a includere
nella rilevazione condotta nel corso del quinto ciclo di valutazione delle
politiche anticorruzione alcuni quesiti relativi alla presenza di misure
di prevenzione applicate alle figure che operano all’interno degli uffici
di diretta collaborazione®. Ad oggi non & nota la valutazione riferita
all'ltalia ma ¢ plausibile ritenere che I'esclusione dei responsabili degli
uffici di diretta collaborazione dal regime di trasparenza piu restrittivo
che comprende la pubblicita di cui alla lettera f) del d.Igs. n. 33 del 2013,
abbinata alla carenza di norme volte a regolare il conflitto di interessi in
capo a questi soggetti, non venga giudicata pienamente conforme alle
raccomandazioni delle organizzazioni internazionali®.

6. La trasformazione digitale come nuova frontiera dell’ anticorruzione
Nel corso degli ultimi decenni 'emersione delle tecnologie digitali € stata
considerata dagli studiosi e dagli operatori come un fattore da impiegare
nella lotta alla corruzione?. La letteratura che si & andata consolidando sul
tema, pero, fa ricorso in larga misura a metodi quantitativi che rilevano

% Si veda OECD, Ministerial Advisors: Role, Influence and Management, Paris, OECD Pu-
blishing, 2011. Alla luce delle ricerche internazionali condotte sulle strutture di policy advice,
I'ltalia emerge come uno dei casi in cui € pitl penetrante l'influenza esercitata da queste strut-
ture nei processi decisionali. Sul percorso storico che ha portato al consolidamento di uffici di
diretta collaborazione pletorici si vedano G. Meus e A. Natauii, Nascita, ascesa (e declino?) dei
gabinetti ministeriali 1861-2018, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 3, 2020, p. 639 ss.

% Si rimanda a GRECO, Fifth Evaluation Round Questionnaire: Preventing corruption and
promoting integrity in central governments (top executive functions) and law enforcement agen-
cies, Group of State against Corruption, Strasbourg, 2017.

% Sull’esclusione dei responsabili degli uffici di diretta collaborazione dal regime pil restrit-

tivo di trasparenza si rimanda alla determinazione n. 241 del 2017 adottata dal’ANAC. Va segna-
lata anche lI'assenza di informazioni riguardo all’efficacia delle norme introdotte dalla legge n.
190 del 2012 con riferimento agli incarichi extragiudiziari dei magistrati cui viene regolarmen-
te attribuita larga parte delle funzioni di vertice all'interno degli uffici di diretta collaborazione.
Queste norme, peraltro, non hanno contribuito a ridurre la frammentazione della disciplina degli
incarichi extragiudiziari dei magistrati come evidenziato da E.A. APICELLA, Gli incarichi extra-
giudiziari di magistrati ed avvocati dello Stato, in B.G. Martareria e M. Peussero (a cura di), La
legge anticorruzione: Prevenzione e repressione della corruzione, Torino, Giappichelli, p. 323 ss.

7 La letteratura su digitalizzazione e anticorruzione & passata in rassegna da I. Apam e M.

Fazexas, Are emerging technologies belping win the fight against corruption? A review of the sta-
te of evidence, in Information Economics and Policy, 57, 100950.
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I'associazione tra I'impiego delle tecnologie digitali nel settore pubblico e
la diffusione della corruzione®. La carenza di studi di caso in prospettiva
comparata rende difficile individuare dei modelli che possano fungere
da riferimento per abbinare determinate soluzioni tecnico-organizzative a
specifici contesti istituzionali. Nel complesso, anche i risultati degli studi
quantitativi sullimpatto della digitalizzazione del settore pubblico in
termini di riduzione della corruzione hanno evidenziato la rilevanza dei
contesti istituzionali entro cui gli strumenti tecnologici vengono calati®.
In altri termini, la trasformazione digitale non sortisce effetti significativi
sulla diffusione della corruzione in quei contesti dove le burocrazie non
sono professionali e dove gli attori della societa civile non sono in grado
di sfruttare le opportunita offerte dai moderni dispositivi tecnologici.
Questi risultati hanno implicazioni rilevanti per il caso italiano dove, a
differenza di quanto raccomandato dagli studi sull'impatto della trasfor-
mazione digitale come strumento di lotta anticorruzione, la politica di
digitalizzazione del settore pubblico non e stata raccordata con la piu
ampia politica di riforma amministrativa™. 1l risultato & stato quello di
diffondere strumenti tecnologici senza riorganizzare al contempo processi
e competenze, determinando nei fatti una netta distanza tra le norme
in materia di digitalizzazione e la realta caratterizzata da arretratezza
tecnologica di larga parte delle pubbliche amministrazioni.

La letteratura in materia ha anche evidenziato come I'impiego delle tec-
nologie digitali sia influenzato dall’approccio teorico preso a riferimento

% Per una rassegna aggiornata degli studi quantitativi sullimpatto della digitalizzazione co-
me misura anticorruzione si rimanda a C. Castro e 1.C. Lopes, E-Government as a Tool in Con-
trolling Corruption, in International Journal of Public Administration, 2022, di prossima pub-
blicazione, https://doi.org/10.1080/01900692.2022.2076695

9 La rilevanza dei fattori istituzionali che moderano l'effetto della digitalizzazione in termi-
ni di riduzione della corruzione ¢ stata evidenziata, tra gli altri, da T. Nam, Examining the anti-
corruption effect of e-government and the moderating effect of national culture: A cross-count-
ry study, in Government Information Quarterly, 35, 2018, p. 273 ss.; C.H. Park e K. Kiv, E-go-
vernment as an anti-corruption tool: panel data analysis across countries, in International Re-
view of Administrative Sciences, 86, 2020, p. 691 ss.

7 Per una disamina delle politiche di digitalizzazione del settore pubblico in Italia si veda-
no, tra gli altri, E. Cartont, Algoritmi su carta: Politiche di digitalizzazione e trasformazione di-
gitale delle amministrazioni, in Diritto Pubblico, 25, 2019, p. 363 ss; A. Natauni, Come il passa-
to influenza la digitalizzazione delle amministrazioni pubbliche, in Rivista Trimestrale di Di-
ritto Pubblico, 1, 2022, p. 95 ss.
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dalla lotta alla corruzione™. In quei casi dove la strategia anticorruzione
poggia sull’approccio del principale-agente I'enfasi ¢ caduta sull’auto-
mazione dei procedimenti e sull’offerta di servizi pubblici online che
riducono le opportunita per comportamenti opportunistici dei funzionari
pubblici”. Negli altri casi dove viene preso a riferimento 'approccio
che tratta la lotta anticorruzione come un problema di azione collettiva,
l'attenzione ¢ caduta sugli strumenti che meglio si prestano a mobilitare
dipendenti pubblici e cittadini nella lotta alla corruzione, aiutandoli a
segnalare casi di corruzione o di mancato adempimento degli obblighi
in materia di anticorruzione nonché a condividere idee ed esperienze in
modo da aumentare l'intensita della pressione che viene ad esercitarsi
dal basso rispetto a istituzioni afflitte dal malaffare”.

Fatta eccezione per il ricorso alle piattaforme per la segnalazione di il-
leciti da parte dei dipendenti pubblici, in Italia gli strumenti digitali per
la mobilitazione collettiva contro la corruzione hanno conosciuto una
diffusione limitata in analogia con quanto avvenuto negli altri paesi. Cio
¢ dovuto all’enfasi posta dalla politica internazionale per I'integrita sulla
corruzione come problema da affrontare riducendo la discrezionalita
dei dipendenti pubblici. Inoltre, 'introduzione di strumenti digitali che
supportano l'approccio del principale-agente puo essere ridotta a una
questione di carattere tecnico-organizzativo. Nel caso degli strumen-
ti a supporto della mobilitazione collettiva, invece, non basta allestire
piattaforme ma occorre anche costruire capacita diffusa nella societa di
utilizzo di tali strumenti’™.

7! Sui fondamenti teorici degli strumenti digitali anticorruzione si veda N. Kossow, Digital
anti-corruption: Hopes and challenges, in A. Munciu-Prepipr E PM. Hevwoonp (a cura di), 4 rese-
arch agenda for studies on corruption, Cheltenham Edward Elgar, 2020, p. 146 ss.

72 Per un inquadramento teorico delle tecnologie digitali a supporto dell’approccio princi-
pale-agente, si vedano V. KaLensikaite, M.I. NEsHKOVA € S. GaNApATI, Parsing the impact of E-go-
vernment on bureaucratic corruption, in Governance, 2022, di prossima pubblicazione, https://
doi.org/10.1111/gove.12707.

7 Sugli strumenti digitali per la mobilitazione collettiva contro la corruzione si vedano N.
Kossow e R.M.B. Kukurscuka, Civil society and online connectivity: controlling corruption on the
net?, in Crime, Law & Social Change, 68, 2017, p. 459 ss.

7 In merito alla complessita dei progetti di innovazione digitale a sostegno della mobilita-
zione collettiva contro la corruzione si rimanda a D. ZINNBAUER, Crowdsourced Corruption Re-
porting, in Policy & Internet, 7, 2015, p. 1 ss.
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Recentemente, la diffusione di nuovi strumenti come i big data e l'in-
telligenza artificiale ha suscitato aspettative anche nell’ambito dell’anti-
corruzione. Si ritiene che le crescenti capacita di apprendimento delle
macchine possano contribuire al consolidamento dell'approccio “data-
driven” all’anticorruzione in cui I'interscambio tra le banche dati con-
sente di rilevare anomalie, profili di rischio e inadempimenti”. Questo
approccio, ad esempio, potrebbe offrire un contributo particolarmente
rilevante nell’ambito della verifica delle dichiarazioni che vengono rese
dai detentori di incarichi ai sensi delle norme in materia di regolazione
del conflitto di interessi. Fatta eccezione per 'ambito dei contratti pub-
blici, pero, sono finora pochi i casi di soluzioni “data driven” sviluppate
in funzione di prevenzione della corruzione™.

Cio non sorprende se si considera come finora I'introduzione di big data
e intelligenza artificiale in ogni ambito del settore pubblico sia stata ral-
lentata, non solo in Italia ma anche nelle altre democrazie avanzate, da
fattori quali: il basso livello di maturita dei sistemi informativi e la scarsa
qualita dei dati pubblici; la frammentazione delle banche dati e la rilut-
tanza delle amministrazioni a scambiare dati; la diffusione ancora limitata
di competenze digitali nel pubblico impiego; I'incertezza che persiste
con riferimento alla regolazione degli strumenti di data analytics”. In
assenza di un intervento ad ampio spettro volto a rimuovere tali fattori,
¢ improbabile che I'approccio “data-driven” possa informare la politica
di prevenzione della corruzione in Italia e altrove.

7 Sul punto si rimanda a M.S.M. Liva e D. Dewen, Predicting and explaining corruption across
countries: A machine learning approach, in Government Information Quarterly, 37, 2020, 101407.

T progressi nell’'ambito dei contratti pubblici sono riferiti all’integrazione delle banche da-
ti utili al calcolo di indicatori di rischio di corruzione perseguita dal progetto del’ANAC “Misu-
razione del rischio di corruzione a livello territoriale e promozione della trasparenza” finanziato
dal Programma Operativo Nazionale Governance e Capacita Istituzionale 2014-2020.

77 Sugli ostacoli al pieno utilizzo di big data e intelligenza artificiale si vedano M. Smonci-
N1, L'agire provvedimentale dell’ amministrazione e le sfide dell’innovazione tecnologica, in Rivi-
sta trimestrale di diritto pubblico, 2, 2021, pp. 529 ss.; M. Tresca, Big data, open data e algorit-
mi: i dati al servizio della pubblica amministrazione, in Rivista trimestrale di diritto pubblico,
2, 2021, p. 545 ss. Sulle incertezze che affliggono la regolazione dell'impiego dell'intelligenza
artificiale in Europa si rimanda a D. Martire, Intelligenza artificiale e Stato costituzionale, in Di-
ritto Pubblico, 2, 2022, p. 397 ss.



SAGGI E ARTICOLI / Fabrizio Di Mascio 459

7. Conclusioni

L'analisi condotta nei paragrafi precedenti restituisce un quadro caratteriz-
zato dal recepimento selettivo della politica internazionale per I'integrita
in Italia. In estrema sintesi, in Italia si ¢ andato consolidando un sistema
imperniato sul’ANAC in cui politici sregolati guidano amministrazioni
che sono chiamate a dare attuazione a un denso corpo di misure di
prevenzione della corruzione. La riluttanza della classe politica italiana
a recepire le raccomandazioni internazionali che la interessano pitl da
vicino non ¢ sorprendente. Come evidenziato dalla letteratura interna-
zionale, molto spesso la classe politica usa le riforme anticorruzione
come segnale simbolico da lanciare in risposta alle sollecitazioni delle
organizzazioni internazionali e delle formazioni domestiche (partiti, as-
sociazioni e movimenti) che si battono per l'integrita. Cid implica che le
raccomandazioni internazionali vengono recepite solo nella misura in
cui esse non mettano a repentaglio le prerogative della classe politica.
A volte l'adozione degli strumenti raccomandati dalle organizzazioni
internazionali apre la strada a nuove riforme sotto la spinta di attori che
sanno sfruttare 'allarme sociale per la corruzione in modo tale da alzare
la posta in gioco, chiedendo alla classe politica di lanciare segnali piu
credibili attraverso l'introduzione di misure piu rigorose”™. Un percorso
siffatto ha caratterizzato la traiettoria del sistema di prevenzione della
corruzione nel periodo 2014-2019 quando la credibilita di cui ha goduto
l'allora Presidente del’ANAC Raffaele Cantone ha rappresentato la risorsa
cruciale per il consolidamento dei poteri dell’autorita anticorruzione”.
Come insegna la letteratura focalizzata su questo tipo di enti, lattivi-
smo della leadership delle autorita anticorruzione conduce a progressi
disorganici e provvisori che restano esposti alla volatilita delle dinami-
che della competizione politica. Sulla falsariga di quanto previsto dalla
letteratura internazionale, il consolidamento dell’autorita anticorruzione
non puo dirsi organico in Italia dove, peraltro, i progressi del sistema

7 Questa ¢ l'ipotesi al centro della ricerca di S. ScuneLL, Cheap talk or incredible commit-
ment? (Mis)calculating transparency and anti-corruption, in Governance, 31, 2018, p. 415 ss.
7 Sul rafforzamento dell’ANAC durante la Presidenza Cantone si rimanda a F. D1 Mascio, M.

MaGGeTT € A. NaTALINL, Exploring the Dynamics of Delegation Over Time: Insights from Italian
Anti-Corruption Agencies (2003-2016), in Policy Studies Journal, 48, 2020, p. 367 ss.
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di prevenzione della corruzione nel periodo 2014-2019 non sono stati
tali da colmare le lacune storiche relative alla regolazione dei conflitti
d’interesse in capo agli esponenti della classe politica.

A rendere selettivo il recepimento della politica internazionale per I'in-
tegrita in Italia non e stata solo la mancata adozione di misure di rego-
lazione della classe politica. Le norme adottate in risposta alle racco-
mandazioni internazionali hanno conosciuto un percorso di attuazione
che molto spesso non € riuscito a cambiare i comportamenti degli attori
del sistema politico-amministrativo, come evidenziato dalla frequenza
del mancato assolvimento degli obblighi di trasparenza. Gli esiti del-
le ricerche condotte a livello internazionale inducono a ritenere poco
probabile che gli strumenti di prevenzione della corruzione sortiscano
effetti tangibili in assenza di condizioni abilitanti come la presenza di
burocrazie professionali. La principale lacuna da colmare nel sistema
italiano riguarda l'assunzione di responsabilita da parte della classe po-
litica, che € chiamata non solo a regolare i propri esponenti, ma anche
a incastonare la delega di competenze al’ANAC all'interno di una piu
ampia cornice strategica. Lobiettivo di questa strategia dovrebbe essere
quello di conseguire progressi sul fronte delle condizioni abilitanti per
la lotta alla corruzione senza le quali anche le aspettative suscitate dalla
trasformazione digitale sono destinate a rimanere deluse. All'interno di
questa cornice strategica sarebbe anche piu facile razionalizzare i con-
trolli, potenziando le sinergie tra 'ANAC e gli altri organismi a presidio
dellintegrita. La collaborazione tra le autorita anticorruzione e questi or-
gani, infatti, rappresenta un fattore molto rilevante per il consolidamento
di un sistema efficace di prevenzione della corruzione®.

Occorre richiamare lattenzione sul fatto che il recepimento selettivo
della politica internazionale per l'integrita in Italia non rappresenti un
caso eccezionale. Cid € dovuto alla scarsa attenzione che le organizza-
zioni internazionali prestano alla specificita dei contesti istituzionali in
cui vengono recepite raccomandazioni in larga misura uniformi. Queste

% La rilevanza della collaborazione tra le organizzazioni coinvolte a vario titolo nella lot-
ta alla corruzione ¢ evidenziata da N. Bavrista-BeaucHesne, Building anti-corruption agency col-
laboration and reputation: Hanging together or separately hanged, in Regulation & Governan-
ce, 16, 2022, p. 1399 ss.
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raccomandazioni poggiano su una base di conoscenza ristretta come si
evince dalla carenza di banche dati internazionali volte a catalogare le
politiche nazionali per l'integrita e di ricerche condotte in prospettiva
comparata per accompagnare la circolazione delle pratiche tra contesti
spesso molto diversi. Ad esempio, 'adozione dei Piani di prevenzione
della corruzione e della trasparenza da parte delle pubbliche ammini-
strazioni italiane poggia sullo strumento del risk management che le
organizzazioni internazionali hanno promosso senza il supporto di una
adeguata base di ricerca®.

L’attuazione della politica internazionale per l'integrita ¢ fiaccata da due
ulteriori debolezze delle iniziative delle organizzazioni internazionali.
La prima, di carattere teorico, riguarda la scarsa attenzione che viene
prestata dalle organizzazioni internazionali alla costruzione di capacita
di mobilitazione collettiva contro la corruzione. L'enfasi che le organiz-
zazioni internazionali pongono sull’adozione di norme volte a ridurre
la discrezionalita di chi detiene cariche in coerenza con I'approccio
teorico del principale-agente ha contribuito a mantenere bassa in Italia
l'attenzione per la promozione di iniziative volte a promuovere la par-
tecipazione®. La seconda debolezza, di carattere metodologico, riguarda
I'assenza di misure capaci di restituire un quadro empiricamente accurato
circa la diffusione della corruzione®. Cio vuol dire che le organizzazioni
internazionali non possono fare leva sull’argomento relativo all’efficacia

81 Sulla paradossale assenza di ricerche relative al risk management nella prevenzione della
corruzione si vedano F. Cescuer, A. Hinva e E Howmsere, Public Sector Strategies in Curbing Cor-
ruption: A Review of the Literature, in Public Organization Review, 22, 2022, p. 571.

87 limiti della politica internazionale per I'integrita basata sull’approccio del principale-agen-
te sono illustrati da A. PERSSON, B. RotusTEIN e J. TeoreLL, Why Anticorruption Reforms Fail: Sy-
stemic Corruption as a Collective Action Problem, in Governance, 26, 2013, p. 449 ss.

% Per una rassegna della letteratura sulla misurazione della corruzione si rimanda a M. GNat-
b1 e B. Ponti, Misurare la corruzione oggi: Obiettivi, metodi, esperienze, Milano, Franco Ange-
li, 2018; J.M. Bewro Y VitariNo, Measuring Corruption: A Critical Analysis of the Existing Data-
sets and Their Suitability for Diachronic Transnational Research, in Social Indicators Research,
157, 2021, p. 709 ss; M. Gnarpi, S. DEL Sarto, M. Farcone e M. Troia, Measuring Corruption, in
E. Cartont E M. Gnawot (a cura di), Understanding and Fighting Corruption in Europe, Cham,
Springer, 2022, p. 43 ss.
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delle proprie raccomandazioni in termini di riduzione della corruzione
di cui non esistono stime affidabili®.

Il miglioramento dell’affidabilita delle misure della corruzione ¢ un im-
perativo pressante alla luce della complessita del fenomeno corruttivo.
In particolare, & ormai diffusa la consapevolezza delle forme mutevoli
assunte dalla corruzione nei diversi settori in cui operano le pubbliche
amministrazioni®. L'evoluzione del Piano Nazionale Anticorruzione riflet-
te questa consapevolezza: a partire dal 2015, gli aggiornamenti del Piano
hanno previsto una parte speciale in cui sono stati riportati approfondi-
menti su specifici settori (contratti pubblici, sanita, istituzioni scolastiche,
universita, tra gli altri). Tali approfondimenti, perd, non hanno poggiato
sulla misurazione della corruzione in questi settori e ¢id ha accentuato
il profilo del Piano Nazionale Anticorruzione come documento che reca
linee guida tese sostanzialmente a interpretare solo norme. Ancora oggi
manca un documento di indirizzo che rechi obiettivi strategici attribuiti
ai diversi attori del sistema italiano chiamati a realizzare le condizioni
abilitanti per la prevenzione della corruzione. Lo sforzo che ci si attende
da questi attori € quello di contribuire a rafforzare il collegamento tra
la prevenzione della corruzione e le altre riforme (dirigenza, perfor-
mance, semplificazione, giustizia, digitalizzazione) in assenza del quale
il recepimento della politica internazionale per l'integrita ¢ destinato a
rimanere in larga misura una risposta simbolica, parziale e con margini
ridotti di efficacia.

8 Sulla rilevanza della misurazione per l'efficacia della prevenzione della corruzione si ve-
da E. Cartont, Misurare la corruzione? Indicatori di corruzione e politiche di prevenzione, in Di-
ritto Pubblico, 3, 2017, p. 445 ss.

% Si veda P.M. Heywoob, Rethinking corruption: Hocus-Pocus, Locus and Focus, in The Sla-
vonic and East European Review, 95, 2017, p. 21 ss.
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