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Prefazione

PaorLo TanDa®

Dal Governo Monti in poi, nel campo della lotta alla corruzione e delle
norme sulla trasparenza abbiamo assistito a impulsi riformatori che,
a tutt’oggi, paiono non avere ancora fine. Nelle pagine che seguono,
I'autrice analizza il percorso legislativo a partire dalla prima vera legge
anticorruzione di cui I'Ttalia si ¢ dotata, la legge “Severino” e, con
piglio vivace e osservazione puntuale, ripercorre le varie vicende
ordinamentali di contrasto alla corruzione che si sono succedute fino
alla odierna legge cosiddetta “Spazza corrotti”, approvata alla Camera
il 18 dicembre 2018 a cui sono dedicati gli ultimi capitoli.

L’opera, pur di ampio respiro, consente un approccio immedia-
to alle varie tematiche sul fenomeno corruttivo e di come esso sia
stato affrontato dall’Italia a partire dalla ratifica della Convenzione
ONU di Merida e dall'implementazione dei suoi contenuti travasa-
ti nella legge n. 190/2012, in parallelo con la delega al governo per
un decreto legislativo che disciplinasse la trasparenza nella pubblica
amministrazione.

In particolare vengono analizzati i punti caratterizzanti della legge
“Severino” alla luce del ruolo fondamentale svolto dal d.Igs n. 33/2013
in tema di trasparenza vista come presidio irrinunciabile per la pre-
venzione della corruzione, ripercorrendo le fasi storiche del “sofferto
ingresso del Foia” in Italia e fornendo anche alcune notizie e dati
comparativistici sui vari modelli di disclosure attuati nel continente
europeo.

* Gia docente presso la Facolta di Giurisprudenza dell'Universita degli Studi di Napoli
“Federico II”, dal 2008 ¢ professore di ruolo presso I'Universita degli Studi Niccolo Cusano,
dove ¢ titolare delle cattedre di Diritto amministrativo I e di Diritto penale amministrativo.
Ha organizzato o partecipato come relatore a numerosi convegni di carattere scientifico in
Italia e all’estero, e fa parte dei comitati editoriali di diverse prestigiose riviste giuridiche. B
avvocato cassazionista ed autore di numerose pubblicazioni scientifiche in Italia e all’estero
su problematiche al confine tra Diritto amministrativo e Diritto penale.
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16 Prefazione

Viene dedicata attenzione anche alla trasparenza negli appalti, d1gs.
n. 50/2016, e nel contempo sono posti in risalto ruolo e compiti svolti
dall’ANAC per la prevenzione e il controllo del fenomeno corruttivo,
attuati ormai non solo attraverso le linee guida tipiche della sua fun-
zione, ma anche con veri e propri protocolli d’intesa a beneficio degli
enti che vogliano prevenire la corruzione al loro interno. Cio si rivela
tanto piu indispensabile se ¢ vero, come afferma la Corte dei conti,
che la corruzione costa ormai alla collettivita almeno sessanta miliardi
I'anno.

Un cenno é rivolto anche al modello calato nel “Codice 231" che
mira a prevenire il malaffare in ambito privatistico; e ancor piu spazio
¢ dedicato alla figura emergente del whistleblower che, con recente
novella del dicembre 2017, ha trovato finalmente tutela giuridica.

Pur nel rigore dell’analisi documentale e degli approfondimenti
normativi che caratterizzano ciascun capitolo, I’'opera non nasconde
spunti polemici, lasciando al lettore I'impressione di un vero e proprio
j’accuse, particolarmente rivolto alla classe politica per non essere
ancora riuscita ad emancipare un vieto modo di pensare della pubblica
amministrazione, ma ancor piu per non avere fornito ai cittadini
quell’armamentario culturale che facilita la rinascita di un senso civico
troppo spesso latitante. Completa il lavoro una serie di tavole statistiche
di agile lettura.

L’opera si segnala ai docenti, agli avvocati, ai professionisti, agli
studenti, ai cultori della materia in genere e in particolare a chi neces-
sita di veloci approfondimenti nelle varie materie di cui si compone il
testo, senza perdere di vista lo spunto critico che sempre una norma
inclina ad elaborare.

Puo pertanto rappresentare un ottimo strumento di studio e di
consultazione per tutti coloro che amano I'argomento e ne cerchino
una sistematizzazione rigorosa ma di facile accesso e che vogliano
intraprendere uno stimolante dialogo ideale con I'autrice.



Introduzione

Il lavoro che mi accingo a presentare vuole ripercorrere le fasi di una
evoluzione in senso democratico di uno dei diritti che formano il
fondamento del vivere civile: la pretesa dei cittadini a ricevere il conto
di quanto svolto da coloro che li hanno amministrati.

Non puo esistere, infatti, vera democrazia se il Popolo Sovrano viene
lasciato all’oscuro di quanto si ¢ fatto in suo nome e di come lo si ¢é fatto.

La trasparenza ¢ dunque il lemma da cui partire per capire il tipo di
democrazia di cui gode un popolo e, sulla traccia degli interessanti
fermenti che si sono registrati nell"ultimo decennio proprio sul tema,
anche per intraprendere una strada comune cittadini-amministratori
verso scelte condivise, che abbiano la finalita di essere utili, se non
addirittura proficue.

Ho voluto ripercorrere brevemente la storia della trasparenza par-
tendo dall’Atene periclea del quinto secolo avanti Cristo, dove gia il
principio era conosciuto, transitando per la sua riproposizione nella
Rivoluzione Francese che quei valori di democrazia aveva rispolvera-
to, e approdando ai nostri ultimissimi giorni in cui la legislazione ha
cercato di recuperare il tempo perduto nel secolo precedente, quando
sembrava che la trasparenza altro non dovesse essere se non “I'esplici-
tazione comprensibile del potere”, locuzione sterile, se non stocastica
alla quale non mi sento piu di accordare alcun tipo di cittadinanza al-
I'interno di una societa moderna, matura e che pretende per sé stessa
una posizione egocentrica.

Ma I'attuale moderno concetto di trasparenza, finisce oggi anche
per assumere il significato di un’endiadi, una sorta di Giano Bifron-
te, dove al volto che esprime amicizia nell’offrire conoscenza alla
collettivita si contrappone quello che manifesta rigore e intelligenza
nell'incunearsi dentro la corruzione come una freccia al curaro.

Per esprimere questi concetti, che qua e la trapelano nella mia
intera opera, ho dovuto ripercorrere gli ultimi otto anni della nostra
legislazione in materia di trasparenza e di corruzione.
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18 Introduzione

Sono dunque partita dalla legge “Severino” del 2012 che in modo
sistematico, anche se un po’ caotico, ha riformulato i contenuti sia
della Convenzione ONU di Merida 2003 ratificata dall’Italia nel 2009,
sia della Convenzione di Strasburgo ratificata nello stesso 2012, aventi
lo scopo di prevenire e la mira di colpire la corruzione.

Da qui sono approdata al decreto “Trasparenza” del 2013, che impo-
ne alle pubbliche amministrazioni I’obbligo di pubblicare, nel portale
“Amministrazione Trasparente”, tutti i dati che devono essere messi
a disposizione del Popolo Sovrano sulle attivita svolte, affinché i cit-
tadini siano posti in grado di svolgere un controllo sull'utilizzo delle
risorse pubbliche, che appunto da essi provengono, e per promuovere
la partecipazione al dibattito pubblico al fine di conseguire scelte utili
e condivise.

Infine ho dovuto ripercorrere i continui ripensamenti del legislato-
re, perennemente indeciso sulle scelte di politica amministrativa pit
adatte, sfociate poi nel recepimento del modello del FOIA (Freedom
of Information Act) che ci ha posti al livello degli altri Paesi moderni
disciplinando I'accessibilita generale e diffusa agli atti della Pubblica
Amministrazione, e facendoci scalare decine di posizioni nel rating
dei paesi pit avanzati in tale ambito.

Nelle scelte del nostro legislatore, hanno avuto un ruolo determi-
nante sia le convenzioni internazionali, come quelle gia citate, sia le
direttive europee, entrambe riguardanti la comune lotta contro la cor-
ruzione, tutto cio a riprova che, almeno dal secondo dopoguerra in
poi, 'ordinamento giuridico italiano destinato alla pubblica ammini-
strazione non ha mai brillato per originalita ed iniziativa, ogni riforma
¢ quasi sempre stata una figlia d’altri: adottata, o almeno importata,
o perché imposta dall’esterno, attraverso convenzioni e direttive, co-
me ¢ avvenuto per la legge anticorruzione o per il Nuovo Codice
dei contratti pubblici, o perché era indispensabile adeguarci al comu-
ne sentire dei Partners internazionali come nel caso della riforma
“Brunetta”, che ha subito le contaminazioni anglosassoni in tema di
governance, performance e accountability o come nel caso del FOIA che,
passando attraverso almeno due steps, ha cercato di tenere il passo
con le legislazioni pit moderne.

Dopo questo breve escursus ordinamentale, ho voluto mettere in
evidenza la situazione assai precaria in cui si svolge la trasparenza e la
lotta alla corruzione nell’ambito della sanita in generale e, per dare
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riscontro e spessore all'idea di una non piu dilazionabile attuazione
dei principi ormai codificati in materia di trasparenza e prevenzione
della corruzione, ho ripreso alcune vicende emblematiche del nostro
Paese, veri e propri scandali che non andrebbero dimenticati, affinché
si possa dire che le sudate riforme devono essere attuate e, se possibile,
anche migliorate in diversi aspetti.

Ho voluto dare rilievo all’attivita dell’ Autorita Nazionale Anticor-
ruzione che, con il Governo Renzi, ha visti rinforzati il ruolo della
prevenzione della corruzione e del controllo preventivo e successivo
sulle anomalie in tema di appalti, ed ho chiuso il mio studio riferendo-
mi ai dati forniti da un anno di applicazione del FOIA, i quali, tutto
sommato, non possono dirsi deludenti se, gia nel primo anno di rodag-
gio della legge sulla trasparenza, le domande di ostensione degli atti
pervenute agli enti sono sicuramente almeno alcune migliaia: alcune
migliaia di cittadini consapevoli del loro ruolo.

Prima di chiudere, ho anche cercato di elencare quelli che, a mio pa-
rere, sono i migliori antidoti e rimedi offerti dalla legislazione contro
il malaffare, dando particolare risalto sia alla trasparenza, se recepita
nella giusta accezione dalla popolazione, sia all'istituto del whistleblo-
wing che dovrebbe rappresentare la forma migliore per I’emersione
della maladministration e un sicuro riferimento per il futuro.

Spero di avere svolto un’opera che possa fornire, a chi avra la
pazienza di leggerla, un sunto semplice e accessibile di quelli che sono
stati, per dirla con le parole del Prof. Spasiano «1i costanti mutamenti
del quadro normativo di riferimento », ma anche che possa rivelarsi
meritevole di attenzione, soprattutto per alcuni spunti di riflessione
che sempre premevano all'indomani delle mie ricerche.

Perugia, 2019








