RELAZIONE ILLUSTRATIVA AL PIANO DI PREVENZIONE DELLA
CORRUZIONE A CARATTERE PROVVISORIO
(Art. 1, commi 8 ¢ 9, della Legge 6 novembre 2012 n. 190 recante diposizioni per la pre-

venzione e la repressione della corruzione e dell’illegalita nella pubblica amministrazione)

1. Il Piano triennale di prevenzione della corruzione

Tra i compiti che la legge 190/2012 assegna all’ Autorita nazionale anticorruzione, € precipua
I’approvazione del Piano nazionale anticorruzione predisposto dal Dipartimento della Funzione
Pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

A livello periferico, la legge 190/2012 impone all’Organo di indirizzo politico ’adozione del
Piano triennale di prevenzione della corruzione, su proposta del responsabile anticorruzione,
ogni anno entro il 31 gennaio. L'attivita di elaborazione del piano non puo essere affidata a sog-
getti estranei all'amministrazione.

Gli enti locali devono trasmettere il Piano triennale di prevenzione della corruzione (di seguito

Piano) al Dipartimento della Funzione Pubblica ed alla Regione di appartenenza.

2. Il termine per approvazione del Piano

Come gia precisato, il Piano deve essere approvato dall’organo di indirizzo politico ogni anno
entro il 31 gennaio. Solo per I’anno 2013, primo esercizio di applicazione delle norme anticor-
ruzione, P’articolo 34-bis del decreto legge 179/2012 (convertito con modificazioni dalla legge
221/2012) ha prorogato il termine di approvazione al 31 marzo 2013.

La legge 190/2012 rinvia a successive intese, assunte in sede di Conferenza unificata, la fissa-
zione degli adempimenti e dei termini riservati agli enti locali per la stesura del Piano.

Il comma 60 dell’articolo 1 della legge 190/2012 recita: “entro centoventi giorni dalla data di
entrata in vigore della presente legge, attraverso intese in sede di Conferenza unificata di cui

all'articolo 8 comma 1 del decreto legislativo 281/1997, si definiscono gli adempimenti, con

l'indicazione dei relativi termini, delle regioni e delle province autonome di Trento e di Bolzano

e degli enti locali, nonché degli enti pubblici e dei soggetti di diritto privato sottoposti al loro




controllo, volti alla piena e sollecita attuazione delle disposizioni della presente legge, con par-
ticolare riguardo:

a) alla definizione, da parte di ciascuna amministrazione, del piano triennale di prevenzione
della corruzione, a partire da quello relativo agli anni 2013-20135, e alla sua trasmissione alla
regione interessata e al Dipartimento della funzione pubblica (omissis)”.

Alla data di predisposizione del presente Piano non sono state ancora assunte le Intese in sede

di Conferenza Unificata, né approvato il Piano Nazionale di prevenzione della Corruzione.

3. La predisposizione del Piano anticorruzione

La predisposizione del piano anticorruzione impone di verificare ove il relativo rischio si annidi
in concreto. E la concretezza dell’analisi ¢’¢ solo se l’analisi del rischio & calata entro
I’organizzazione. 11 tutto tenendo a mente che un rischio organizzativo ¢ la combinazione di due
eventi: in primo luogo, la probabilita che un evento dato accada e che esso sia idoneo a com-
promettere la realizzazione degli obiettivi dell’organizzazione; in secondo luogo, I’impatto che
I’evento provoca sulle finalita dell’organizzazione una volta che esso ¢ accaduto.

La premessa non ¢ fine a se stessa. Il fenomeno riguarda da vicino cio che la pubblica ammini-
strazione &: in primo luogo, un’organizzazione che eroga servizi alla collettivita, spesso in con-
dizioni di quasi-monopolio legale e quindi al di fuori del principio di piena efficienza di merca-
to; in secondo luogo, un’organizzazione preordinata all’eliminazione delle situazioni di dise-
guaglianza, per garantire a tutte le persone eguali condizioni per I’accesso alle prestazioni ed
alle utilita erogate. Dunque, un’organizzazione con compiti di facilitazione e di erogazione en-
tro un mercato quasi-protetto.

Ma “organizzazione” significa strumento articolato in processi, a ciascuno snodo dei quali sono
preposte persone. Dunque, “analisi organizzativa” significa analisi puntuale dei processi di ero-
gazione e di facilitazione e delle modalita di preposizione delle persone ai relativi centri di re-
sponsabilita. 1l tutto per garantire che la persona giusta sia preposta alla conduzione responsabi-
le del singolo procé‘sso di erogazione e/o di facilitazione. o

A questo punto, & bene ricordare che la pubblica amministrazione ¢ un’organizzazione a pre-

senza ordinamentale necessaria proprio perché le sue funzioni sono normativamente imposte.




Di pili: un’organizzazione che deve gestire i propri processi di erogazione e facilitazione in
termini non solo efficaci, ma anche e soprattutto efficienti, economici, incorrotti € quindi inte-
gri.

I1 mancato presidio dei rischi organizzativi che la riguardano determina diseconomie di gestio-
ne, che si riflettono sul costo dei servizi erogati, producendo extra costi a carico del bilancio,
che si riverberano sulla pressione fiscale piuttosto che sulla contrazione della qualita e della
quantita dei servizi stessi. E quindi, in ultima istanza, sulle persone estranee alla pubblica am-
ministrazione, ma che ne mantengono le organizzazioni per mezzo del prelievo fiscale (paga-
mento delle imposte, delle tasse, dei canoni e dei prezzi pubblici).

Guardare al rischio organizzativo non & dunque possibile se non avendo prima osservato come i
processi di erogazione (o di produzione) e di facilitazione sono strutturati. Ma cosa significa
dopo tutto gestire il rischio organizzativo?

A ben vedere, non meno di sei cose.

In primo luogo, stabilire il contesto al quale ¢ riferito il rischio. Il contesto deve essere circo-
scritto e dunque isolato nei suoi tratti essenziali e costitutivi. Per quel che interessa la pubblica
amministrazione, il riferimento & al dato organizzativo in cui essa si articola. Esso & dunque cir-
coscritto ai processi di erogazione ed a quelli di facilitazione, tenendo ben presente che essi, per
scelte organizzative interne, possono essere unificati in centri di responsabilita unitarf. I conte-
sto & dato anche dalle persone, ossia dai soggetti che sono preposti ai centri di responsabilita
che programmano e gestiscono i processi di erogazione e di facilitazione. “Stabilire il contesto”
si risolve dunque nell’analisi di tali processi, mettendoli in relazione con 1’organigramma ed il
funzionigramma dell’ente, valutando anche 1’ubicazione materiale degli uffici nei quali le atti-
vita sono effettivamente svolte.

In secondo luogo, identificare i riscgi. Il problema dell’identificazione del rischio ¢ semplifica-
to dalla circostanza che, ai presenti fini, esso coincide con il fenomeno corruttivo. Qui, peraltro,
intensionale ed estensionale del termine “corruzione” e sui contorni della condotta corruttiva. A
questo proposito un utile ausilio & fornito dalla Circolare della Presidenza del Consiglio dei Mi-

nistri — Dipartimento della Funzione pubblica — 25/1/2013, n. 1: “[...] il concetto di corruzione



deve essere inteso in sensb lato, come comprensivo delle varie situazioni in cui, nel corso
dell'attivita amministrativa, si riscontri I'abuso da parte di un soggetto del potere a lui affidato al
fine di ottenere vantaggi privati. Le situazioni rilevanti sono quindi evidentemente pit ampie
della fattispecie penalistica, che, come noto, & disciplinata negli artt. 318, 319 € 319-ter, c.p., e
sono tali da comprendere non solo l'intera gamma dei delitti contro la pubblica amministrazione
disciplinati nel titolo II, capo I, del codice penale, ma anche le situazioni in cui - a prescindere
dalla rilevanza penale - venga in evidenza un malfunzionamento dell'amministrazione a causa
dell'uso a fini privati delle funzioni attribuite”..

In terzo luogo, analizzare i rischi. L analisi del rischio non & mai fine a sé stessa e, in particola-
re, non & un’inutile duplicazione dell’analisi del contesto interessato dal rischio. Analizzare 1 ri-
schi di un’organizzazione significa individuare i singoli fatti che possono metterla in crisi in
rapporto all’ambiente nel quale essi si manifestano. Il tutto tenendo conto che un rischio ¢ un
fatto il cui accadimento & probabile non in astratto, ma in concreto, ossia in relazione alla carat-
terizzazione del contesto. Non dimenticando che analizzare i rischi all’interno di
un’organizzazione significa focalizzare 1’attenzione duplicemente sia la causa, sia i problemi
sottostanti, ossia sui problemi che I’artefice del fattore di rischio mira a risolvere rendendo con-
creto il relativo fattore prima solo potenziale. Nel caso del rischio da corruzione, I’analisi del
relativo fattore determina la necessita di verificare sia la causa del fenomeno corruttivo, sia cio
che attraverso la propria condotta il dipendente corrotto mira a realizzare, sia la provvista dei
mezzi utilizzati dal corruttore. L analisi dei rischi & il primo elemento nel quale si articola il pi-
ano di prevenzione della corruzione previsto dall’art. 1, comma 8 della legge 6/11/2012 n. 190.
Un buon modo per addivenirvi & sviluppare sistemi di auditing interno.

In quarto luogo, valutare i rischi. Valutare i rischi di un’organizzazioné significa averli prima
mappati € poi compiere una veriﬁcg sul livello di verosimiglianza che un evento probabile ed
incerto possa divenire effettivo e concreto. Cosa certa € che la corruzione ¢ un fenomeno che
deve essere estirpato: in questo senso la scelta del legislatore & chiara. Meno evidente € perd
che i costi del processo di preservazione siano indifferenti. La valutazione e ’analisi dei rischi
(qui del rischio da corruzione) conduce alla formazione di un piano del rischi, il quale & un do-

cumento che deve essere oggetto di costante aggiornamento. Va da sé che la valutazione dei ri-




schi ¢ il secondo elemento nel quale si articola il piano di prevenzione della corruzione previsto
dall’art. 1, comma 8 della legge 6/11/2012 n. 190.

In quinto luogo, enucleare le appropriate strategie di contrasto. La conoscenza ¢ il presupposto
della reazione ponderata ed efficace. Nessuna strategia ¢ possibile senza un’adeguata conoscen-
za delle modalita in concreto attraverso cui le azioni che rendono effettivo un evento solo pro-
babile sono attuabili in un contesto di riferimento dato. L’enucleazione delle strategiedi contra-
sto e delle relative misure esaurisce i contenuti del piano di prevenzione della corruzione previ-
sto dall’art. 1, comma 8 della legge 6.11.2012 n. 190.

In sesto luogo, monitorare i rischi. Le azioni di contrasto attuate nei confronti dei rischi orga-
nizzativi devono essere puntualmente monitorate ed aggiornate per valutarne I’efficacia inibito-
ria e per misurare ’eventuale permanenza del rischio organizzativo marginale. Da cio segue che
il piano del rischio non ¢ un documento pietrificato, ma, come tutti i piani operativi, uno stru-
mento soggetto a riprogettazione e ad adeguamento continuo sulla base del feed-back operativo.
Non a caso, I’art. 1, comma 8 della legge 6.11.2012 n. 190 lo prevede nella sua versione trien-
nale con adeguamento anno per anno alla sopravvenienza di presupposti che ne rendono appro-

priata la rimodulazione.

4. Perché il Piano provvisorio anticorruzione

Come sopra precisato, gli enti locali dovrebbero attendere la predisposizione del Piano nazio-
nale anticorruzione da parte del Dipartimento della Funzione pubblica e le intese per procedere
alla stesura ed alla approvazione del Piano.

Tuttavia, facendo proprio il suggerimento formulato dall’Anci nella nota del 21.03.2013, si re-
puta necessario avviare in via prudenziale il lavoro per la definizione delle Prime Misure in ma-
teria di prevenzione alla corruzione;/cib al fine di dare una piena e sollecita attuazione al com-
plesso delle disposizioni recate dalla legge n.190 ed in considerazione del rilevante apparato
sanzionatorio che comunque ricade in capo al responsabile della prevenzione nel caso in cui si
verifichi un reato di corruzione accertato con sentenza passata iﬁ giudidafé. o
Pare opportuno, pertanto, elaborare e proporre all’approvazione della Giunta comunale un Pia-

no che abbia carattere provvisorio e transitorio in attesa che vengano raggiunte le citate intese,




in seno alla Conferenza unificata, per poi procedere alla definitiva stesura secondo gli indirizzi
che verranno espressi.
Per queste motivazioni, si propone alla Giunta comunale il seguente Piano anticorruzione a ca-
rattere provvisorio e transitorio.

Il Segretario comunale

Ehsabetta Luisa Maria PRIOLO
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