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I. Integrita delle istituzioni e crescita

Che via sia un nesso stretto tra istituzioni pubbliche ed €Conomid,
e in particolare fra pubblica amministrazione ¢ crescita
economica, ¢ stato ampiamente e a pill riprese dimostrato daj
rapporti ufficiali di diverse organizzazioni internaziopali ed
curopee, come I’OCSE, la Banca Mondiale e I"Unione Europea e
da numerosi studi di economisti, giuristi e politologi.

In un recente libro intitolato Why Nations Fail un cconornista,
Daren Acemogly, ¢ uno scienziato politico, James Robinson,
hanno mostrato che la poverta o la prosperita dei Paesi, nel corso
della storia, dipendono in gran parte dalle istituzioni: quelle che
gli autori chiamano “inclusive institutions”, cioé istituzioni che
consentono at numero pit ampio possibile dj imprese di operare
nel mercati e al pit esteso insieme di persone di partecipare
attivamente alle scelte della polis, favoriscono la crescita e lo
sviluppo economico. Al contrario, le cosiddetie extractive
mstitutions, cioé le istituzioni nelle quali ristretti gruppi sociali
estraggono risorse da vasti strati della popolazione e consentono
che il potere economico sia concentrato in poche mani, producono
Iegresso. _

Tratti caratteristici fondamentali delle inclusive institutions
sono la libertd personale, il diritto dj proprietd privata,
’eguaglianza, la legalita, 'integrita: quest’ultimo valore dimostra
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che la lotta alla corruzione e, pitl in generale, i remedies against
Jraud and misfeasance sono strumenti cssenziali di tale tipo di
istituzioni ed sono direttamente correlati alla crescita economica
di una Nazione. Gli Stati privi di istituzioni “integre” possono
avere uno sviluppo solo transitorio. :

Vi sono, certamente, alcune misure anticorruzione che
assumono un’importanza pit rilevante per la crescita economica,

Si pensi alle misure che riguardano direttamente i rapport]
tra pubbliche amministrazjonj e imprese e che, ad esempio,
tendono a contrastare fenomeni e occasioni di corruttela
nell’aggiudicazione e nell’esecuzione dj appalti pubblici, o nel
rilascio di autorizzazioni amministrative per I"avvio di attivita
cconomiche, o nel conferimento di sovvenzioni e di incentivi
pubblici. Ma, in realia, tutte le misure anticorruzione assumono
rilevanza per la crescita economica, anche se non incidono
direttamente su rapporti fra istituzioni e imprese. Si pensi alle
misure sull’integrita della politica o sullo svolgimento di concorsi
pubblici per il reclutamento agli impieghi nell’amministrazione-
qualunque aspetto della corruzione nuoce all’immagine di
un Paese e frena investimenti e sviluppo e, dunque, qualsiasi
strumento adeguato per combattere lz corruzione & idoneo a
favorire la crescita. :

2. Le recenti misure adottate in Italia

Nel nostro Paese sono state recentemente adottate misure rilevanti
per la lotta alla corruzione nella pubblica amministrazione.

In particolare, & stata varata un’apposita legge (la n. 190
del 6 novembre 2012) ed ¢ stato pubblicato il rapporto di una
commissione di studio istituita dal Ministro per la Pubblica
Amministrazione e la Semplificazione. Gli strument; messi in
campo riguardano sia la prevenzione che Ia repressione della
corruzione. _ ‘

Assumono particolare rilievo gli strumenti preventivi: della
prevenzione si occupa in via esclusiva j} citato rapporto della
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commissione di studio e alla prevenzione sono dedicate le norme
pit incisive della legge n. 190 che, invece, mostra non poche
debolezze sul piano della repressione penale, come & stato gia
sottolineato ampiamente nel dibattito che & intervenuto a seguito
dell’approvazione del provvedimento legislativo.

Fra le misure preventive dj maggior interesse, previste
dalla legge citata, si possono ricordare, tra I’altro, le norme che
introducono piani anticorruzione delle pubbliche amuministrazion;i,

VI sard un piano nazionale anticorruzione predisposto
dal Dipartimento della Funzione Pubblica e approvato dalla
Commissione per la valutazione, la trasparenza e 'integrita delle
amministrazioni pubbliche, che operera quale Autorita nazionale
anticorruzione, e piani di prevenzione della corruzione approntati
da pubbliche amministrazion; centrali ¢ locali, volti a valutare j
livelli di esposizione dei vari uffici ai rischi di corruzione e ad
indicare gli interventi volti a prevenire tali rischi.

Vanno anche segnalate le norme dedicate alla trasparenza
dell’attivitd amministrativa: si tratta dj disposizioni che allargano
il perimetro del principio di trasparenza, che viene ad assumere
proporzioni pili estese rispetto a quel che ¢ attualmente il diritto
di accesso ai documenti amministrativi. Si prevede, tra 1"altro,
la pubblicazione nei siti web istituzionali delle pubbliche
amministrazioni delle informazion; relative ai procediment;
amministrativi, con particolare riferimento alle procedure
di autorizzazione e concessione, di scelta del contraente per
I’affidamento di lavori, forniture e servizi, di erogazione di
sovvenzioni, contributi, sussidi, ansili ﬁnanziari, di concorso
per I'assunzione di personale presso gli uffici pubblici e per le
progressioni di carriera.

Il riordino complessivo della disciplina riguardante gli
obblighi di pubblicita e dj trasparenza ¢ affidato ad un decreto
legislativo del Governo da adottarsi eéntro sei mesi dalla data di
entrata in vigore della legge n. 190.
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3. I nuovi interventi necessari

Resta, tuttavia, ancora molto da fare. Si possono, a tal fine,
distinguere due tipi di misure che si rendono necessarie: misure
specifiche anticorruzione, da un lato e misure pitl generali,
dall’altro. :

Quanto alle misure specifiche, certamente una maggiore
attenzione va dedicata aj contratti di appalto pubblico, materia

“nella quale si annidano continue insidie di corruzione. Fra gli

istituti che richiedono interventi urgenti vi sono, senz’altro,
il subappalto, il general contractor, il dialogo competitivo ed
anche i consorzi e i raggruppamenti temporanei.d’imprese.

Le misure sulla trasparenza vanno ancora potenziate. La

.trasparenza costituisce oggi uno dei principi essenziali per

le istituzioni integre e il suo ambito deve avere estensione, la
pill ampia possibile. Se ne ritrovano esempi particolarmente
felici nella normativa della World Trade Organization relativa
al commercic mondiale di beni e servizi, nell’ordinamento
dell’Unione Européea e in alcuni sistemi giuridici razionali,
come quello britannico o quello statunitense. Come si & detto,
la recente legge anticorruzione ha fatto significativi passi avanti,
ma la via per raggiungere ’estensione e la completezza che il
principio di trasparenza ha in misure normative come il Freedom
of Information Act degli Stati Uniti o della Gran Bretagna &
ancora lunga,

Infine, la misurazione dei fenomeni di corruzione, dei rischi
di corruttela e dell’integrita degli uffici pubblici necessita di
criterl pill chiari e piti certi. A tal fine, I’analisi economica e
I'indagine sociologica possono fornire contributi utili, E da
rammentare che una misurazione precisa della corruzione
costituisce un presupposto necessario per la predisposizione dej
piani anticorruzione previsti dalla recente legge italiana e per

T’adozione dei pit adeguati rimedi.

Per quel che riguarda le misure pil generzali, ¢ da sottolineare
che la corruzione non sta soltanto nei comportamenti illeciti di
individui: questa € la corruzione delle persone, la corruzione
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che potremmo chiamare “soggettiva”. La corruzione sta, ancor
prima, nella degenerazione delle istituzioni: questa ¢ I’idea pii
classica, piti antica della corruzione, € la corruzione delle regole,
la corruzione che potremmo dire “oggettiva”. Questo tipo di
corruzione pud ricondursi, tra I’altro, a due fattori molto rilevanti:
la moltiplicazione eccessiva delle teggi e la sovrabbondante
discrezionalita delle pubbliche amministrazioni.

Quanto alle leggi, & insegnamento risalente alla civilta grecae
latina che nell’eccesso di legislazione e nell’oscurita delle leggi
si annida ta corruzione. Basti pensare al noto ammonimento
di Tacito negli Amnales: corruptissima republica plurimae
leges. Lo avevano detto, in altro modo, gia prima diversi autori
grec, tra i quali lo stesso Aristotelé. Non & semplice mettere
in campo misure efficaci per contrastare I’eccesso e 1’oscuriti
della legislazione. Molte indicazioni utili vengono da organismi
internazionali, tra i quali I'OCSE, che da tempo sottolinea la
necessita di una better regulation. Si tratterebbe di cominciare
a dare alcuni esempi pratici di leggi pit snelle e pin chiare: il
rapporto Giavazzi sugli incentivi pubblici alle imprese contiene
una proposta di intervento normativo molto agile, finalizzata a
ridurre una selva di forme di incentivazione a livello centrale e
regionale. Un’altra materia nella quale si potrebbe riordinare e
semplificare la disciplina giuridica ¢ quella dei servizi pubblici
locali, che € stata tormentata da un’alluvione di disposizioni che
si sono succedute nel tempo ¢ che ora sono cadute a seguito del
recente referendum.

Resta da dire della discrezionalitda amministrativa. Gia da
tempo, in uno dei libri pit efficaci sulla corruzione negli apparati
 istituzionali (La corruption de la Republique, 1992), Yves Meny
ebbe a sottolineare che i casi di corruzione si presentano con
maggior frequenzala dove il funzionario pubblico dispone di ampi
poteri discrezionali; come accade nei settori dell’ordine pubblico
e delle finanze. Sotto I'impulso della disciplina internazionale
dell’economia e del diritto dell’Unione Europea, la discrezionalita
amministrativa ¢ andata riducendosi progressivamente nelle
decisioni amministrative concernenti 1’accesso delle imprese ai
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mercati: ¢ il caso, ad esempio, delle autorizzazion; per 'avvio
di attivitd economiche, in talun casi sostituite da segnalazioni
private di inizio dell’attivita, in altri casi sempre piu legate a
parametri oggettivi. In Italia, il Decreto legge sulle liberalizzazioni
(il n. 1 del 2012, convertito in legge n. 27/2012) ha aperto la
via verso ulteriori riduzioni di discrezionalita nei procedimenti
amministrativi riguardanti I’accesso dj imprese ai mercati. Vi si
prevede, tra Ialtro, I’abrogazione di norme che prevedono limiti
numerici, autorizzazioni, licenze, nulla osta o altri preventivi atti
di assenso per 'avvio di un’attivita economica che non siano
giustificati da un interesse generale costituzionalmente rilevante
€ compatibile con I’ordinamento dell’Unione europea.

Dunque, gli atti amministrativi discrezionali dovrebbero
essere I'eccezione ove si tratti di casi di marker access. Va detto,
pero, che tali previsioni normative restano ancora in buona parte
Inattuate e dovrebbero esserlo 2l pill presto. E una via importante
per contribuire a ridurre rischi di corruttela.




