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Introduzione

La corruzione & un fenomeno controverso, insito nella nostra societa. Sinonimo
di cattiva amministrazione, ha alla base una mala gestione delle risorse che causa da
un lato un danno all'immagine e alla credibilita dello Stato, dall’altro la degenerante
perdita di fiducia da parte dei cittadini nei confronti delle istituzioni.

La difficolta nell’identificazione e nel conseguente sradicamento del fenomeno
corruttivo mette sempre piu spesso le pubbliche amministrazioni sotto la luce
scandalistica dei mass media, adombrando anche gli enti pilu virtuosi, che lottano per
circoscrivere i reati perpetrati contro la PA.

Le strategie elaborate dallo Stato italiano per arginare la corruzione sono state
tutte adottate di recente: la normativa e incredibilmente giovane, nata nei primi anni
2000, ed ¢ in costante fase di rivisitazione; ad essa si affiancano gli interventi volti a un
maggiore trasparenza degli enti, da adottare per rendere piu accessibili e machine-
readable i dati, permettendo ai cittadini un rapporto pil consapevole con le
amministrazioni.

Il presente elaborato di tesi nasce con lo scopo di declinare I'attuale legge
anticorruzione n. 190/2012, che dispone I'obbligo per ogni ente pubblico di redigere il
personale Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione: un atto trasversale a tutta
I"amministrazione, con compiti di indirizzo e coordinamento, che possa rappresentare
una solida base per prevenire, rilevare e contrastare l'illegalita. Il Piano & stato stilato
completo dei suoi allegati: tabelle analitiche per ogni processo e procedimento messo
in atto, ciascuno affiancato da una valutazione del rischio e dalle metodologie da
attuare per contrastarlo.

Al PTPC e stato affiancato un lavoro di ulteriore approfondimento per uno dei
macro-processi, il piu discusso dalla letteratura di settore: I'affidamento di lavori,
servizi e forniture, un’area di rischio che mette al centro la spesa della PA e che porta
indiscussi vantaggi economici a soggetti terzi. L'area degli acquisti € stata quindi
analizzata in tutte le sue fasi con I'utilizzo del Business Process Modeling, metodo che

permette di rendere visivamente i protagonisti dei processi e le loro implicazioni: cio



per identificare ed enfatizzare al meglio I'attenzione su quegli ambiti dove
maggiormente si concentra il potere decisionale, e quindi il rischio corruttivo.
L'elaborazione di un Piano anticorruzione non pud essere oggetto di
standardizzazione, poiché ogni realta aziendale € unica e osserva fattori differenti di
rischio per via delle sue specificita territoriali, sociali, economiche, culturali e
organizzative. E stato pertanto valutato di analizzare I’Opera Pia Patronato di Castello e

Carlo Coletti, storico Istituto Pubblico di Assistenza e Beneficenza di Venezia (VE).



Capitolo | L’anticorruzione in Italia: evoluzione normativa

1.1 La normativa anticorruzione

La corruzione & il comportamento di una persona che va contro le regole morali e
le leggi amministrative, abusando della sua posizione per un guadagno o un vantaggio
privato. Tale condotta prevede la compresenza di un corrotto e di un corruttore:
entrambi traggono beneficio da un’azione illecita, e sono per questo perseguibili
penalmente’.

La normativa italiana mira ad assicurare il buon andamento e I'imparzialita delle
amministrazioni pubblichez, adoperandosi per punire i delitti contro la PA stessa
attraverso le norme del Codice Penale. Sono perseguibili il pubblico ufficiale e la
persona incaricata di pubblico servizio qualora:

— ricevano o promettano indebitamente, per sé o per altri, denaro o altra utilita;
— ricevano o promettano di omettere o ritardare atti di ufficio, o di compiere atti

contrari ai loro doveri, in cambio di denaro o altra utilita.

In Italia il contrasto della corruzione si ufficializza nel 2003, con l’istituzione
dell’Alto Commissario per la prevenzione e il contrasto della corruzione e delle altre
forme di illecito all'interno della pubblica amministrazione?, il quale e alla diretta
dipendenza funzionale del Presidente del Consiglio dei Ministri e dispone di un budget
annuale per sostenere le spese necessario allo svolgimento della propria attivita
istituzionale.

L’Alto Commissario - di concerto con gli uffici, gli organi ispettivi e di verifica, i

servizi di controllo interno, i funzionari da lui delegati - effettua indagini, elabora analisi

' Cfr. art. 318 e segg. del Codice Penale italiano
2 Cfr. art. 97 Costituzione della Repubblica italiana

> Cfr. Legge 16 gennaio 2003, n. 3, “Disposizioni ordinamentali in materia di pubblica
amministrazione”



e studi, monitora i procedimenti con l'obiettivo di controllare che non verifichino
situazioni di corruzione®.

| compiti di questa nuova struttura vengono presto rivalutati e, nell’ottica della
semplificazione della PA, nel 2008 il Governo sopprime la figura dell’Alto Commissario
e ne trasferisce le funzioni al Ministro competente”.

Durante I'anno successivo, il 2009, il tema della corruzione si fa piu presente, e
vengono prese molte decisioni in preparazione alla sua gestione: il Presidente della
Repubblica ratifica la Convezione delle Nazioni Unite contro la corruzione: il testo
emanato dalllONU lascia liberta a ogni Stato Membro di elaborare, applicare e
perseguire le politiche di prevenzione della corruzione, imponendo perd di destinare
ad almeno un organo indipendente il perseguimento dei fini di lotta alla corruzione®.

Si prevede l’istituzione di un organismo centrale e indipendente che — in
collaborazione con il Dipartimento della Funzione Pubblica e con i ministri competenti
— coordini e sovraintenda le funzioni di valutazione e trasparenza, corollario essenziale
per impedire linsorgenza dei fenomeni corruttivi’. Si istituisce a tal fine la
Commissione per la valutazione, la trasparenza e l'integrita delle amministrazioni

pubblicheg, attribuendole i compiti che erano stati dell’Alto Commissario’.

* Cfr. DPR 6 ottobre 2004, n. 258 “Regolamento concernente le funzioni dell'Alto Commissario
per la prevenzione e il contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito nella pubblica
amministrazione” e s. m. i.

® Cfr. Legge 6 agosto 2008, n. 133, “Conversione del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112 -
Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitivita, la
stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione Tributaria”

6 Cfr. Convenzione dell'Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione, adottata dalla
Assemblea generale dell'ONU il 31 ottobre 2003 con risoluzione n. 58/4

" Cfr. Legge 4 marzo 2009, n. 15, "Delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della
produttivita del lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni
nonché disposizioni integrative delle funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e
del lavoro e alla Corte dei conti"

8 Cfr. D. Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, “Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di
ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle
pubbliche amministrazioni"

® Cfr. Legge 3 agosto 2009, n. 116, "Ratifica ed esecuzione della Convenzione
dell'Organizzazione delle Nazioni Unite contro la corruzione [...] firmata dallo Stato italiano il 9
dicembre 2003, nonché norme di adeguamento interno e modifiche al codice penale e al
codice di procedura penale"



Nel 2012, il Presidente della Repubblica ratifica la Convenzione penale e la
Convenzione civile Strasburgo'®: dopo diversi anni dall’elaborazione delle Convenzioni,
Iltalia si sente finalmente pronta per dare inizio a misure piu efficienti di gestione del
fenomeno corruttivo'’.

Si tratta di adottare nuovi strumenti per penalizzare le pratiche corrotte,
coordinando il diritto penale di diversi Stati contro i reati di corruzione. La portata delle
Convenzioni copre molteplici forme di comportamento perseguibile, per cui gli Stati
devono prevedere delle sanzioni e delle misure efficaci e dissuasive, comprese la
privazione della liberta e le sanzioni penali, civili e pecuniarie.

Gli Stati firmatari delle Convenzioni, inoltre, diventano automaticamente membri
del GRECO (Groupe d’Etats contre la Corruption), ereditandone diritti e doveri: il
GRECO e un organismo istituito nel 1999 in seno al Consiglio d’Europa con lo scopo di
monitorare il livello di conformita delle legislazioni di ciascuno degli Stati membri
agli standard anticorruzione dell’organizzazione™.

La svolta decisiva si ha pero con I'emanazione della Legge 190/2012 (cd. “legge
anticorruzione”), recante il Piano Nazionale Anticorruzione piu volte sollecitato dalle
organizzazioni sovranazionali europee. Si introducono nuove strategie, sviluppando su
due livelli - nazionale e decentrato - le misure da adottare™:

— al primo livello, il Dipartimento della Funzione Pubblica predispone il PNA, che
viene in seguito approvato dall’autorita anticorruzione;
— al secondo livello, ogni amministrazione, visto il PNA, pubblica elabora il proprio

Piano Triennale della Prevenzione della Corruzione, valutando la realta del

singolo ente e predisponendo interventi sviluppati ad hoc.

1% Convenzione penale sulla corruzione e Convenzione civile sulla corruzione fatte a Strasburgo
rispettivamente il 27 gennaio e il 4 novembre 1999

" Cfr. Legge 28 giugno 2012, n. 110, “Ratifica ed esecuzione della Convenzione penale sulla
corruzione” e Legge 28 giugno 2012, n. 112, “Ratifica ed esecuzione della Convenzione civile
sulla corruzione”

12 Cfr. Convenzione penale sulla corruzione di Strasburgo del 27 gennaio 1999

'3 Cfr. Legge 6 novembre 2012, n. 190, “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della
corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione”



L’autorita anticorruzione cui si fa riferimento subisce negli anni alcune variazioni
nel susseguirsi dei governi: dapprima, la CIVIT assume la denominazione di Autorita
nazionale anticorruzione e per la valutazione e la trasparenza delle pubbliche

amministrazioni'*

; in seguito ad essa viene assimilata I’Autorita per la vigilanza sui
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, e ANAC diventa Autorita Nazionale
Anticorruzione, accorpando le molteplici funzioni di prevenzione della corruzione e di
garanzia della trasparenza nelle pubbliche amministrazioni>.

Nell’ottica di una costante ridefinizione degli strumenti contro la corruzione, le
riforme proseguono.

Nel 2013 si emana il Decreto Trasparenza, imponendo a tutte le PPAA obblighi di
trasparenza in merito alle forme organizzative, alle attivita e alle loro modalita di
realizzazione. Per garantire la corretta e costante gestione di questi standard, gli enti
sono obbligati inoltre a realizzare un Programma Triennale di Trasparenza e Integrita,
da aggiornare annualmente, dove definire i modi e i tempi di azione nell’attuazione dei
loro doveri di pubblicita®®.

Si emanano disposizioni inerenti I'inconferibilita e I'incompatibilita di coloro che
svolgono incarichi pubblici, concentrandosi in particolare su quelli dirigenziali e di
vertice, ritenuti piu a rischio corruzione in quanto maggiormente carichi di compiti e
responsabilita rispetto ai livelli piti bassi*’.

Il Presidente della Repubblica emana il Codice di comportamento dei dipendenti
pubblici, che sottolinea i doveri minimi che ogni lavoratore dovrebbe osservare,
soffermandosi sulla diligenza, sulla lealta, sul’imparzialita e sulla buona condotta®. Il

regolamento viene elaborato a norma del Testo Unico del Pubblico Impiego, che

' Cfr. Legge 30 ottobre 2013, n. 125, “Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di
razionalizzazione nelle pubbliche amministrazioni”

1> Cfr. Legge 11 agosto 2014, n. 114, “Misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza
amministrativa e per I'efficienza degli uffici giudiziari”

'® Cfr. D. Lgs. 14 marzo 2013, n. 33, “Riordino della disciplina riguardanti gli obblighi di
pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”
7 Cfr. D. Lgs. 8 aprile 2013, n. 39, “Disposizioni in materia di inconferibilita e incompatibilita di
incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico”

'® Cfr. DPR 16 aprile 2013, n. 62, “Regolamento recante codice di comportamento dei
dipendenti pubblici”



imponeva al DFP di definire un codice di condotta in relazione alle misure organizzative
degli enti pubblici®.

Si emanano le “Disposizioni in materia di delitti contro la pubblica
amministrazione, di associazioni di tipo mafioso e di falso in bilancio”, con |'obiettivo di
inasprire il trattamento sanzionatorio per i delitti di corruzione, concussione e
peculato, prevedendo al contempo una serie di modifiche al codice civile (come
I'aumento delle pene per il reato di falso in bilancio, in caso di societa quotate e non)®.

In materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, infine, nel 2016 si
emana un Decreto Legislativo (il cosiddetto “correttivo”) che mira a perfezionare lo
stato dell’arte, recante “Revisione e semplificazione delle disposizioni in materia di
prevenzione della corruzione, pubblicita e trasparenza”: esso modifica in parte la
“legge anticorruzione” del 2012 e la quasi totalita degli articoli del “decreto
trasparenza” del 2013 e, in particolare, si vanno a definire i contenuti del PNA,
disciplinando che lo stesso deve rappresentare atto di indirizzo per tutte le PPAA
soggette alle disposizioni in materia di anticorruzione ai fini dell’adozione dello
specifico PTPC. Infine, il Responsabile anticorruzione rappresenta ora figura di
raccordo anche con la trasparenza amministrativa, diventando Responsabile unico

. 21
della corruzione e della trasparenza“®".

% cfr. D. Lgs. 30 marzo 2001, n. 165, “Norme generali sull'ordinamento del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche”

2 Cfr. Legge 27 maggio 2015, n. 69, “Disposizioni in materia di delitti contro la pubblica
amministrazione, di associazioni di tipo mafioso e di falso in bilancio”

21 Cfr. D. Lgs. 25 maggio 2016, n. 97, “Revisione e semplificazione delle disposizioni in materia
di prevenzione della corruzione, pubblicita e trasparenza, correttivo della legge 6 novembre
2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, ai sensi dell'articolo 7 della legge 7
agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”






1.2 La trasparenza amministrativa

La trasparenza rappresenta uno strumento atto a garantire il buon andamento e
I'imparzialita dell’amministrazione nell’esercizio delle attivita dei pubblici uffici, i quali
sono tenuti a rendere visibile e controllabile il loro operato senza filtri né distorsioni.

La Legge 241/1990% ha introdotto per la prima volta l'istituto della trasparenza e
ha determinato delle forti novita rispetto al passato, poiché gli impiegati civili dello
Stato erano stati fino a quel momento consacrati alla segretezza e al silenzio™. A
partire dagli anni Novanta, la normativa si € sempre piu rinnovata e perfezionata,
ampliando il diritto del cittadino interessato a prendere parte al procedimento
amministrativo e a tutti quei dati che le PPAA devono rendere pubblici e fruibili.

Come previsto dalla norma, nel 1992 vengono dapprima disciplinate le modalita
di esercizio di accesso ai documenti®®, le quali sono oggetto nel 2005 di ulteriori
integrazioni e rimodulazioni® che fanno diventare la trasparenza il principio ispiratore
di tutta I'attivita della PA. Nel 2006 I'eccezionalita di accesso diventa la regola con
I'emanazione di un decreto del Presidente della Repubblica che codifica
completamente la materia di accesso quale strumento principe per la concretizzazione
della trasparenza®.

Negli anni seguenti, con la “riforma Brunetta” la trasparenza diventa mezzo
preferenziale per la valutazione della performance e dei risultati della PA, poiché
permette di realizzare delle forme di controllo del rispetto dei principi del buon

andamento e dell’imparzialita®’: I'oggetto della trasparenza diverge dal singolo

22 Cfr. Legge 7 agosto 1990, n. 241, “Nuove norme sul procedimento amministrativo”

% Cfr. DPR 10 gennaio 1957, n. 3, “Testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli
impiegati civili dello Stato”

24 Cfr. DPR 27 giugno 1992, n. 352, "Regolamento per la disciplina delle modalita di esercizio e
dei casi di esclusione del diritto di accesso ai documenti amministrativi"

% Cfr. Legge 11 febbraio 2005, n. 15, "Modifiche ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n.
241, concernenti norme generali sull'azione amministrativa"

% Cfr. DPR 12 aprile 2006, n. 184, “Regolamento recante disciplina in materia di accesso ai
documenti amministrativi”

27 Cfr. D. Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, "Attuazione della legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia
di ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza delle
pubbliche amministrazioni”



provvedimento o documento amministrativo, e il suo uso comincia a concentrarsi sulle
“informazioni”. Gli Enti pubblici non devono piu limitarsi a gestire le richieste di
accesso, ma devono essi stessi esporsi e perseguire gli obblighi di pubblicazione nei siti
istituzionali, rendendo accessibile a chiunque i dati relativi all’organizzazione e alla
gestione delle risorse umane e finanziarie. Comincia a farsi spazio I'idea piu generica e
generalizzata di “dato”, aperto e verificabile da coloro che lo consultano.

Si intraprende in questi anni anche la riforma digitale della PA: nel 2005 viene
emanato il Codice dellAmministrazione Digitale (CAD)%, che viene aggiornato quasi
annualmente di pari passo con l'avvento e I'evoluzione di internet, che cambia il
concetto stesso di democrazia: si comincia a comprendere che la pubblicita delle
informazioni fruibili dagli utenti online non solo contrasta la mala amministrazione, ma
anche coadiuva nella lotta alla corruzione dei funzionari pubbilici.

Le strade della trasparenza e dell’anticorruzione si incrociano concretamente
pochi anni dopo, quando nel 2012 la citata “legge anticorruzione” codifica delle
disposizioni che fanno ricorso a forme di pubblicita delle informazioni per contrastare il
fenomeno corruttivo, richiedendo un riordino degli obblighi di diffusione dei dati da
parte delle PPAA. Tale opera di ristrutturazione della normativa si concretizza con il
D. Lgs. 33/2013, il Testo Unico che introduce I'accesso civico e afferma la trasparenza
come principio cardine dell’azione amministrativa: uno strumento nelle mani dei
cittadini che hanno il diritto di conoscere i dati, fruirli gratuitamente, utilizzarli e
riutilizzarli.

Queste tematiche sono oggetto a tutt’oggi di una revisione normativa continua,
dove il concetto di “accesso” si fa sempre piu ampio e dettagliato, nel perenne
tentativo di mettere a disposizione degli utenti quell’ormai celebre “casa di vetro”
dell’amministrazione pubblica proclamata nel 1908 dall’On. Turati®.

La PA di vetro moderna che sta espandendosi recentemente prende ispirazione
dal modello statunitense del Freedom Of Information Act (FOIA) che consente un

accesso generalizzato e un’informazione che crei conoscenza, consapevolezza e

2 Cfr. D. Lgs. 7 marzo 2005, n. 82, "Codice dell'amministrazione digitale"

2 Cfr. TURATI F., Atti del Parlamento italiano, Camera dei deputati, sess. 1904-1908, 17 giugno
1908

10



comprensione: nel 2015 la “legge Madia”, riordinando nuovamente la disciplina,
legittima un accesso a tutto tondo, un’apertura non solo proattiva ma anche reattiva
degli Enti, che devono rendere disponibili anche tutti quei dati non pubblicati sul sito
istituzionale®. Internet permette uno sviluppo continuo di quello che ormai &
diventato un vero e proprio sportello online, una versione digitalizzata degli Uffici di
Relazione con il Pubblico cui I'utenza pud far riferimento per ottenere informazioni,
essere aggiornata sullo stato delle pratiche, etc.

Alla luce di quanto suesposto, risulta chiaro che la trasparenza trova nel web un
grande alleato, il quale permette per I'appunto la richiesta e/o la consultazione delle
informazioni senza limiti di tempo e spazio: i vetusti schemi operativi sono in corso di
aggiornamento, e lo stesso vale per il rapporto con il cittadino.

In questo contesto di rinnovamento della PA, il dibattito in Italia ha fatto un
ulteriore passo in avanti, passando dal “dato” semplice e puro a quello che
attualmente viene tratto come un “dato aperto”, avvicinandosi sempre di piu alle
direttive impartite dall’'Unione Europea (UE) che mirano a un’evoluzione della societa
dell'informazione che possa fornire ai cittadini della Comunita nuove vie di accesso alla
conoscenza, passando per i contenuti digitali3l.

La Direttiva UE n. 97 del 2013, in particolare, precisa che “per facilitare il riutilizzo
[dei dati] gli enti pubblici dovrebbero, ove possibile e opportuno, mettere i loro
documenti a disposizione, tramite formati aperti e leggibili meccanicamente, insieme
ai rispettivi metadati, al miglior livello di precisione e di granularita, in un formato che
garantisce l'interoperabilita, per esempio elaborandoli secondo modalita coerenti con i
principi che disciplinano i requisiti di compatibilita e fruibilita dei dati territoriali”, e
rincara che “occorre inoltre che I'ente pubblico interessato mantenga il diritto a

sfruttare qualsiasi documento reso disponibile a fini di riutilizzazione”.

%0 Cfr. Legge 7 agosto 2015, n. 124, "Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione delle
amministrazioni pubbliche" e conseguente D. Lgs. 25 maggio 2016, n. 97, "Revisione e
semplificazione delle disposizioni in materia di prevenzione della corruzione, pubblicita e
trasparenza, correttivo della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo
2013, n. 33, ai sensi dell'articolo 7 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche"

31 Cfr. Direttiva 2003/98/CE del 17 novembre 2003 relativa al riutilizzo dell’informazione del
settore pubblico e sua modifica Direttiva 2013/97/UE del 26 giugno 2013

11



Cio che si evince & che non cambia solo I'idea del “dato”, che diventa “open”, ma
anche il concetto stesso di istituzione, che per similitudine diventa Open Government
(letteralmente “governo aperto”), ossia “una prassi di amministrazione del bene
pubblico trasparente e accessibile” che adotti una strategia di apertura ai cittadini
“tanto in termini di trasparenza quanto di partecipazione al processo decisionale,
anche attraverso il ricorso alle nuove tecnologie dell'informazione e della
comunicazione”>?.

Il futuro cui si protende non e pero quello di rendere semplicemente accessibili i

dati della PA (opera realizzabile con I'Open Government) ma di renderli liberamente

condivisi e riutilizzabili: si parla pertanto di Open Government Data (OGD).

%2 Cfr. Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica — Ministero dello Sviluppo
Economico, “Open Government e Open Data” <http://www.agenziacoesione.gov.it/it/servizi/
banche_dati_e_strumenti/opencoesione/Open_Government_e_Open_Data/index.htm|>
(ultima consultazione 4 aprile 2018)
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1.3 L’'Open Government Data

L’Open Governament Data € un modello di pubblica amministrazione che mira a
rendere pilu trasparenti e aperti ai cittadini i propri procedimenti e decisioni*3. Lltalia,
coordinata al suo interno dal Dipartimento della Funzione Pubblica, € uno dei paesi
aderenti all’accordo internazionale Open Government Partnership (OGP), iniziativa che
promuove politiche innovative volte alla responsabilizzazione delle PPAA e per
realizzare la trasparenza nella lotta alla corruzione®*.

Nello specifico, un governo che si propone di essere aperto deve garantire:

— la trasparenza dei dati e delle informazioni in merito al funzionamento e
all’'operato della PA;

— la partecipazione senza discriminazione alla definizione delle politiche e ai
processi decisionali della PA, dove il cittadino possa contribuire con conoscenze e
proposte;

— l"accountability, ossia la presa di responsabilita da parte della PA di rendicontare
I'impiego delle risorse, dimostrando una gestione efficace e la buona fede.

La gestione dell’OGD va di pari passo con la trasformazione digitale, che si e visto
avere alla base il concetto di “open data”. Un dato rappresenta un elemento neutro:
per diventare “informazione” deve essere elaborato e interpretato per determinati
obiettivi, e il “dato aperto” svolge perfettamente questa funzione, in quanto & creato
per essere distribuito alla comunita ed essere liberamente usato, riutilizzato e
ridistribuito da chiunque (con I'obbligo di citare la fonte e — eventualmente — la licenza
originariamente rilasciata®). Fondamentalmente, il “dato aperto” nasce nel web per

poter essere reso accessibile da pil persone possibili in qualunque momento®.

% Cfr. Dipartimento della Funzione Pubblica — Open Government Partnership Italia,
“Cos'e I'amministrazione aperta” <http://open.gov.it/it/amministrazione-aperta/definizione-
amministrazione-aperta/> (ultima consultazione 9 aprile 2018)

% Cfr. Governo Italiano - Ministro per la Semplificazione e la Pubblica Amministrazione, “OGP”
<http://www.funzionepubblica.gov.it/node/379> (ultima consultazione 10 aprile 2018)

% Cfr. Open Data Handbook, “Il manuale degli Open Data”, <http://opendatahandbook.org/
guide/it/what-is-open-data/> (ultima consultazione 10 aprile 2018)

% Cfr. DatiOpen.it — Il portale italiano degli Open Data <http://www.datiopen.it/
it/cosa_sono_gli_open_data> (ultima consultazione 10 aprile 2018)
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Un dato generato da un governo che vuole rendersi aperto deve essere:

— disponibile, preferibilmente mediante scaricamento da Internet e in un formato
utile e modificabile (ad esempio, non risultano funzionali file scansionati, che non
permettono ai programmi di leggere il contenuto testuale in quanto il
documento non viene letto come “testo” ma come “immagine”);

— fornito a condizioni tali da permetterne il riutilizzo e la ridistribuzione (ad
esempio la possibilita di scaricare i dati sotto forma di fogli elettronici e tabelle,
consentendo agevolmente la loro combinazione con altre basi di dati);

— utilizzabile da chiunque, senza discriminazioni né di ambito di iniziativa né contro
soggetti o gruppi (ad esempio, non si dovrebbe vietarne I'uso a fini commerciali o
restringerne I'utilizzo solo per determinati scopi)®’.

Si aprono a questo punto due problematiche sulle quali € necessario mettere
I'accento: innanzitutto, i dati dovrebbero non solo essere presenti nei portali online,
ma anche facilmente accessibili dall’'utente, che deve avere facilita nell’individuare la
loro locazione (ad esempio, trovandoli grazie a un motore di ricerca, possibilmente
interno al sito desiderato); in secondo luogo, anche qualora un’informazione fosse
presente in digitale, cid non significa che essa sia facilmente elaborabile. La soluzione
ottimale per assolvere a tutte le necessita &€ rendere i dati machine-readable, ossia
processabili, individuabili e interpretabili da parte di un computer in modalita
automatica.

Nell’ambito delle PPAA, si deve tener presente che ogni ente pubblico e tenuto a
produrre, raccogliere e diffondere ogni giorno una grandissima quantita di
informazioni eterogenee, i cui volumi (per le amministrazioni piu grandi) a volte si
rivelando davvero massicci: si tratta di un patrimonio di dati che secondo i principi
dell’Open Governament Data dovrebbe gia nascere machine-readable per garantire il

perfetto accesso da parte dell’utente®,

%7 Cfr. Open Definition - Open Knowledge International, “Definizione di conoscenza aperta”,
<https://opendefinition.org/od/2.0/it/> (ultima consultazione 10 aprile 2018)

% Cfr. Determinazione Commissariale del 26/06/2014, n. 95, “Linee guida nazionali per la
valorizzazione del patrimonio informativo pubblico”
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Il padre fondatore del Web, Tim Berners-Lee, ha introdotto il modello delle
cinque stelle che a tutt’oggi & internazionalmente riconosciuto come modello
qualitativo per valutare il livello di leggibilita dei dati presenti nei portali internet,
basandosi sulla loro leggibilita e facilita d’accesso. Tale strumento e stato coniato come
riferimento dall’Agenda per I'ltalia Digitale anche per le pubbliche amministrazioni
italiane®.

| livelli sono i seguenti:

* Una stella: informazioni sotto forma di documenti grezzi

Indica la disponibilita di un dato online in qualunque formato, leggibile e
stampabile, con una licenza aperta ma non elaborabile. Esempi: file in
formato Microsoft Word, Adobe PDF, immagine in formato grezzo con
estensione .gif, .jpg, .png.

* % Due stelle: informazioni sotto forma di dati grezzi non aperti

Indica dati codificati in modo tale che per elaborarli & necessario un software
proprietario; non si tratta quindi di un formato aperto, ma essendo dati
strutturati e possibile convertirli in tale. Esempio: un documento in formato
Microsoft Excel.

* % % Tre stelle: informazioni sotto forma di dati grezzi aperti

Indica dati con caratteristiche del livello precedente, ma il formato di questi
dati non e si tipo proprietario, quindi & possibile effettuare elaborazioni: si
tratta del formato piu semplice di dati “open”. Esempio: un documento in
formato .csv (Comma Separated Values).

* k% &k Quattro stelle: informazioni sotto forma di dati arricchiti

semanticamente

Indica dati codificati in modo tale che per elaborarli non & necessario un
software proprietario, utilizzabili direttamente online. Esempio: dati esposti
usando standard W3C RDF.

* % %k Kk * Cinque stelle: informazioni sotto forma di dati arricchiti

semanticamente e collegati

¥ cfr. Allegato alla Determinazione Commissariale del 26/06/2014, n. 95, “Linee guida

15



Indica dati con caratteristiche del livello precedente, ma in pilu essi risultano
collegati dinamicamente a dataset esposti da altre organizzazioni (pubbliche,
ma anche private), rendendo possibile I'incrocio e il confronto di piu fonti.

Il modello coniato da Tim Berners-Lee espone con chiarezza che i dati di livello
cinque stelle sono quelli che garantiscono una maggiore fruibilita e riutilizzo, ed € a
questo traguardo che devono puntare gli enti pubblici. Se da un lato questa scelta
condivisa, € altrettanto vero che vi sono molte insidie per ottemperare alla sua
realizzazione, in quanto per realizzare un Open Governament Data € necessario
indirizzare molte risorse (sia economiche sia umane) alla realizzazione di una
piattaforma informatica ad hoc. Le PPAA si stanno in ogni caso muovendo in tale
direzione, e in Italia negli ultimi anni si riscontra una crescita positiva
nell'implementazione dei dataset, anche se & evidente che I'apertura & piu fattibile per
gli enti che hanno i mezzi per concretizzarla, mentre le realta piu piccole trovano una
maggiore difficolta e rischiano per questo di essere piu arretrate®.

Sebbene ancora lontani dall’obiettivo, la frontiera dei dati aperti sta muovendo
adesso i primi veri passi, supportata da una costante evoluzione informatica. Le
informazioni rilasciate dalle PPAA vengono sempre di piu messe a disposizione degli
utenti, per permettere la conoscenza dei processi insiti nelle pubbliche
amministrazioni e aumentare nel tempo la consapevolezza da parte dei cittadini della
ricchezza che esse rappresentano. Le attivita di trasparenza e apertura dei dati finora
elencate concorrono, infine, a prevenire e contrastare l'illegalita: quando le banche
dati di tutti gli enti saranno dinamicamente collegate e sotto gli occhi dei cittadini,
risultera anche piu fattibile I'individuazione delle azioni illecite e degli abusi, portando

un benefico a tutta la collettivita.

nazionali per la valorizzazione del patrimonio informativo pubblico”

40 Dati.gov.it — Tutti i numeri dell’open data in Italia <https://www.dati.gov.it/content/tutti-
numeri-dellopen-data-italia> (ultima consultazione 07 luglio 2018)
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Capitolo Il La redazione del Piano anticorruzione dell’IPAB Coletti

2.1 La redazione del Piano anticorruzione

L'Opera Pia Patronato di Castello e Carlo Coletti, Istituto Pubblico di Assistenza e
Beneficenza sito in Venezia sito in Venezia (VE), in qualita di pubblica amministrazione
e tenuta alla redazione e alla pubblicita del Piano anticorruzione.

Il progetto, ampio e trasversale a tutto I'Ente, e stato quello di declinare la nuova
normativa vigente in tema di anticorruzione ed elaborare un Piano Triennale di
Prevenzione della Corruzione completo dei suoi allegati: esso e stato redatto per il
triennio 2016-2018 seguendo le indicazioni della legge 6 novembre 2012, n. 190,
entrata in vigore il 28 novembre 2012, la quale definisce le “Disposizioni per la
prevenzione e la repressione della corruzione e dell'illegalita nella pubblica
amministrazione”.

Il PTPC costituisce atto di indirizzo per I'amministrazione, chiamata a prevenire,
rilevare e contrastare i fenomeni corruttivi e di malfunzionamento negli ambiti
interessati da potenziali rischi di corruzione nell’esercizio delle sue attivita. Come tutte
le PPAA, I'IPAB Coletti € tenuto ad adottare idonee contromisure riferendosi ai due
macro contesti cui si imputano generalmente le cause della corruzione: il contesto
individuale (chi pratica la corruzione e spinto dal bisogno di soddisfare la propria
aspirazione di potere e ricchezza, mettendo in atto un potere sleale e deviato) e il
contesto socioculturale (chi pratica la corruzione & quasi incitato da diversi fattori
esterni, tipici dell’area dove il soggetto vive, pratica, lavora); queste due circostanze
determinano la profondita del radicamento dei fenomeni illeciti in una PA*.

Secondo la normativa corrente, I'Opera Pia ha individuato al suo interno un
Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza (RPCT) e definito
gli obiettivi strategici in materia di prevenzione della corruzione e trasparenza, che

costituiscono contenuto necessario dei documenti di programmazione strategico-

1 Cfr. SEMENZATO M., Intervento — Perché c’é la corruzione, Seminario del Comune di Venezia
sui valori e la buone pratiche per la corruzione, Teatro Goldoni, Venezia, 2016
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gestionale e del Piano triennale per la prevenzione della corruzione (PTPC), di cui il
Programma Triennale per la Trasparenza e l'Integrita (PTTI) & parte. Il Consiglio di
Amministrazione, in qualita di organo di indirizzo, deve invece adottare il Piano
triennale per la prevenzione della corruzione su proposta del RPCT entro il 31 gennaio

di ogni anno, curandone la trasmissione all'Autorita®.
La legge 190/2012 offre idonei e molto dettagliati strumenti per la redazione di
un Piano anticorruzione, grazie ai numerosi allegati che guidano nella stesura dei

processi, nell’'individuazione delle aree a rischio e nella loro valutazione:

— Allegato 1: Soggetti, azioni e misure finalizzati alla prevenzione della corruzione

Il documento evidenzia i soggetti e i ruoli della strategia di prevenzione,
evidenziando il ruolo della trasparenza e del codice di comportamento, elementi
cardine nella gestione del rischio e nella responsabilizzazione di tutti i

dipendenti.

— Allegato 2: Le aree di rischio

Il documento indica le aree di rischio comuni e obbligatorie che devono essere
considerate nel PTPC:
A) Area: acquisizione e progressione del personale

1. Reclutamento

2. Progressioni di carriera

3. Conferimento di incarichi di collaborazione
B) Area: affidamento di lavori, servizi e forniture

1. Definizione dell’oggetto dell’affidamento

2. Individuazione dello strumento/istituto per I'affidamento

3. Regquisiti di qualificazione
4. Requisiti di aggiudicazione
5

. Valutazione delle offerte

42 Cfr. Legge 6 novembre 2012, n. 190, art. 1 c. 8
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6
7
8
9
1
1
1
1

. Verifica dell’eventuale anomalia delle offerte

. Procedure negoziate

. Affidamenti diretti

. Revoca del bando

0. Redazione del cronoprogramma

1. Varianti in corso di esecuzione del contratto

2. Subappalto

3. Utilizzo di rimedi di risoluzione delle controversie alternativi a quelli

giurisdizionali durante la fase di esecuzione del contratto

C) Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari privi di

effetto economico diretto ed immediato per il destinatario

1
2
3
4,
5
6

. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an

. Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato

. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato
Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale

. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an

. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto

D) Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari con

effetto economico diretto ed immediato per il destinatario

1
2
3
4.
5
6

. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an

. Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato

. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato
Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale

. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an

. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto

— Allegato 3: Elenco esemplificativo delle misure ulteriori

Il documento rappresenta un’elencazione di carattere meramente

esemplificativo, considerando i rischi in ottica strumentale alla realizzazione di

fatti di corruzione.
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— Allegato 4: Elenco esemplificativo di rischi specifici

I documento rappresenta un’elencazione di carattere meramente
esemplificativo, considerando i rischi in ottica strumentale alla realizzazione di
fatti di corruzione, e si riferisce a misure di prevenzione diverse da quelle

obbligatorie per legge, dando interessanti spunti per la redazione del PTPC.

— Allegato 5: La valutazione del livello di rischio

Il documento si pone come facsimile per I'implementazione di una tabella di
valutazione complessiva del rischio che si basa sul seguente calcolo:

Valutazione complessiva del rischio = Valore frequenza X Valore impatto
Dove il valore della frequenza va da “non probabile” (valore 0) ad “altamente
probabile” (valore 5) e il valore dell'impatto va da “non impattante” (valore 0) a
“pit che impattante” (valore 5).

Si specifica che gli indici di probabilita e di impatto vanno indicati sulla base della
valutazione del gruppo di lavoro, stimati a loro volta sulla base di dati oggettivi
che risultano all’lamministrazione.

La tabella risultante mette in luce i processi critici della singola PA, per i quali va
arginato il rischio prendendo provvedimenti strategici e operativi attraverso lo

stesso Piano anticorruzione.

— Allegato 6: | principi per una efficace gestione del rischio (da UNI I1ISO 31000
2010)

Il documento rimanda ai principi UNI ISO 31000 2010, rimarcando che “per far si

che la gestione del rischio sia efficace, un’organizzazione dovrebbe, a tutti i livelli,
seguire i principi riportati qui di seguito”:

A) La gestione del rischio crea e protegge il valore

B) La gestione del rischio & parte integrante di tutti i processi dell’organizzazione
C) La gestione del rischio & parte del processo decisionale

D) La gestione del rischio tratta esplicitamente I'incertezza

E) La gestione del rischio e sistematica, strutturata e tempestiva
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F) La gestione del rischio si basa sulle migliori informazioni disponibili

G) La gestione del rischio € “su misura”

H) La gestione del rischio tiene conto dei fattori umani e culturali

I)