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INTRODUCTION 

The main purpose of this research is to test an innovative reporting and 
organizational model in local Italian Public Administration governance or lines guide 
(Borgonovi, 2002; Meneguzzo, 2006) in order to monitor and prevent, control and 
account the occurrences of corruption, deformation and capture of the Regulatory 
State (Rawls, 1971; Mintzberg, 1996; Bresser Perreira, 1999; Scott, 2000; Moran, 
2002; Schick, 2003). Today, the public administrations have a particular 
government system that is beyond the effective application of law, and they are also 
accountable just to people predominating through the use of corruption and bribery 
(Klitgaard, 1988; World Bank, 1997; Broadman H. G., Recanatini F., 2001; 
OECD/PUMA, 2002), ruling out the citizenÊs power. 

Consequently, the research aims to identify not chameleon-like political tools in 
order to improve political accountability and citizensÊ participation, switching from a 
government system to a responsibility governance system (Cepiku, 2005; 
Meneguzzo, 2006). 

A well-functioning public sector is critical for poverty alleviation. It must deliver 
quality public services that match the needs of its citizens, foster private market-led 
growth while managing fiscal resources prudently, and be accountable to its citizens 
for all actions (World Bank, 2007). 

This research facilitates learning from others experiences with ideas and practices 
that promote responsive, responsible and accountable public governance in Italy in 
special way. Performance-based accountability is appealing because of its potential 
to improve government service delivery performance and to ensure the integrity of 
public operations, empowering citizens to demand accountability for results from 
their governments. But implementation of such an accountability system represents 
a major challenge for any public sector organization; most such reforms fail as a re-
sult of difficulties in design and implementation.  

This research provides advice on how to institutionalize performance-based ac-
countability, especially in countries that lack good accountability systems. The work 
is divided into two parts: the first part argues about public management reforms 
(NPM) to ensure the integrity and improve the efficiency of government operations. 
It outlines that in Italy more than talk of NPM should be better to speak of Public 
Governance considering a much calmer approach to reform compared to Anglo-
Saxon countries (i.e., UK with common law system).  

On the other hand, the contribute highlights the causes of corruption and the 
cost of corruption for the society and government. It provides advice on how to tai-
lor anticorruption programs and how to use of both internal and external account-
ability system and other mechanisms of control to fight it with the aim of ensuring 
sustainability1.  

________ 
1 Anwar S., Performance accountability and combating corruption, World Bank, Washington DC, 

2007, p. XVII  
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ORGANIZZAZIONE DEL CONTRIBUTO 

Il contributo è diviso in due parti. La PARTE I, composta dal Capitolo 1 e dal 
Capitolo 2, è volta a meglio circoscrivere gli obiettivi e descrivere le metodologie uti-
lizzate nel corso della trattazione. In particolare nel Capitolo 1 vengono definiti gli 
obiettivi, le research questions e le metodologie utilizzate, con ampia descrizione de-
gli elementi e delle analisi rinvenienti dallo studio della letteratura utili per la defini-
zione di linee guida per la sperimentazione di un virtuoso modello organizzativo, 
strategico-manageriale, rendicontativo, culturale, comportamentale anti-corruttivo. 

 Il Capitolo 2, indaga la dinamica evolutiva nella letteratura dei fenomeni di corru-
zione e cattura dello Stato e allÊesplicitazione e discussione dei risultati del Transpa-
rency International avente ad oggetto il ranking mondiale dei paesi affetti da gravi 
fenomeni di corruttela attraverso lÊanalisi di appositi indicatori di corruzione percepi-
ta.  

Nella PARTE II, composta dal Capitolo 3, dal Capitolo 4 e dal Capitolo 5, il ten-
tativo è finalizzato ad offrire un contributo al dibattito scientifico in essere, attraverso 
lÊanalisi delle relazioni/correlazioni tra i fenomeni di corruttela,  i modelli di gover-
nance ed i sistemi di accountability adottati negli enti locali italiani. Questo tema è 

State Capture, corruzione, accountability nelle Amministrazioni 
Pubbliche: una lettura basta sugli approcci economico-aziendali e di 
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particolarmente sviluppato nel Capitolo 3. 
Il Capitolo 4, invece, in particolare, integra lÊanalisi di fonti normative e documen-

tali (TUEL, Manuale Ocse, decreti di scioglimento EELL, relazioni delle commissioni 
ministeriali di accesso, bilanci degli enti locali sciolti,ecc.) e dallo spoglio degli articoli 
del Sole 24 ore Enti Locali (anni 2005/2009). 

 

References Database Methodology 

 Word Bank 
 OECD 
 FMI 
 Transparency In-

ternational 

 
 Annual Reporting 2009 
 Annual Reporting 2008 
 Annual Reporting 

2000/07 

 Questionnaires  
 Social network analysis 

Fig. 1.2 - Principali fonti documentali 

(Fonte: Elaborazione propria) 

I casi dei diversi Enti Locali del Mezzogiorno, oggetto della ricerca, sciolti ai sensi 
dellÊart. 143 del TUEL, sono trattati nel Capitolo 5, tentando da una parte di ri-
spondere alla domanda di ricerca principale, quale la RQ10: Che relazione esiste tra 
lo scioglimento dei Comuni per infiltrazione camorristiche e scioglimento a seguito 
della dichiarazione di dissesto? Esiste una normativa derogatoria e positiva per il 
mancato rispetto del Patto di Stabilità Interno da parte di quegli Enti sciolti per infil-
trazioni camorristiche „doppiamente non virtuosi‰? Per quale ragione?; dallÊaltro, di 
ricostruire lo stato dellÊarte in materia, e fornire spunti di riflessione ed insegnamen-
ti/principi che emergono dallÊinterpretazione in chiave sistemica dei fenomeni osser-
vati. 

Si ritiene significativo il perimetro di ricerca trattato nel Capitolo 4 e nel Capitolo 
5, in quanto ha ad oggetto lÊanalisi del DNA dei Comuni sciolti, „almeno una volta‰ 
sciolti per infiltrazione camorristica dal 1991 ad oggi (art. 143 Tuel), e per dichiarato 
dissesto finanziario (artt. 244/246 TUEL); e lÊanalisi degli interessi economici delle 
joint venture Enti Locali – Criminalità Organizzata . Nella provincia di Napoli, negli 
ultimi venti anni di amministrazione, sono stati sciolti per grave inquinamento degli 
organi elettivi (art. 143 TUEL), ben 61 Enti Locali sui 95 presenti sul territorio (quasi 
il 70 %). 

A tal fine, si è deciso di procedere attraverso la metodologia del case study, con 
lo scopo di catturare molteplici aspetti di fenomeni nuovi che si presentano partico-
larmente complessi, attraverso un analisi comparata utilizzando molteplici fonti che 
si ritengono tra loro complementari: le informazioni provenienti da fonti normative e 
documentali (leggi, delibere, piani strategici, bilanci di previsione, bilanci pluriennali, 
R.P.P., PGS, PEG, Report sui Patti di Stabilità Interno,rendiconti finanziari, report 
delle commissioni ministeriali di accesso agli EELL per lo scioglimento, ecc.), sono 
state, infatti, integrate da interviste semistrutturate a testimoni privilegiati. 
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CAPITOLO I 
Scopi e metodologia della ricerca 

SOMMARIO: 1. Scopi e obiettivi della ricerca; 2. Premessa concettuale; 3. Metodologia di ri-
cerca; 4. Definizione dell’ambito d’indagine.  

Keywords: Public Administration, legality, corruption, bribery, State capture, ac-
countability, government, governance, model, dependability, policy, political consen-
sus. 

1.1 Scopi e obiettivi della ricerca  

Il principale obiettivo della ricerca è quello di proporre la sperimentazione di un 
modello organizzativo, rendicontativo, anticorruttivo nei sistemi di governo della 
Pubblica Amministrazione2 che consenta di monitorare e prevenire, controllare e 
rendicontare i fenomeni di corruttela (Klitgaard, 1988, World Bank, 1997; Broad-
man H.G., Recanatini F., 2001; Cepiku D., 2002, OECD/PUMA 2002; Borgonovi, 
2002,2006, 2009; OECD/PUMA 2002; ), di alterazione, distorsione e cattura dello 
stato regolatore3 (Mintzberg, 1996; Schick, 2003; Scott, 2000; Rawls, 1971; Mo-
ran, 2002; Bresser Perreira, 1999) , e al tempo stesso la ricerca di strumenti non 
camaleontici di governance e di modelli di accountability4 positivi (performing State) 
che consentano lo sviluppo e il funzionamento di un sistema di programmazione, 
con un set di controlli preventivi e di rendicontazione tali da ridurre e prevenire fe-
nomeni di corruttela e di cattura dello Stato (State Capture). 

Questa ricerca cerca di fornire una ricostruzione dei fenomeni di corruzione e cat-
________ 

2 E. Borgonovi, Principi e sistema aziendali per le ammnistrazioni pubbliche, pagg. 2, 18, 2002 
Egea, Milano. In riferimento al paradigma anticorruttivo, si veda: Ian Senior, Corruption – The 
World's Big C. Cases, Causes, Consequences, Cures, Londra, The Institute of Economic Affairs, 
2006 , HB 171 I57 no.61. 

3 „La dimensione ottimale ed il ruolo dello Stato nellÊeconomia sono stati oggetto di un lungo, e 
tuttÊaltro che concluso, dibattito in letteratura. Se la letteratura economica ha assunto spesso un acce-
zione normativa tra chi difende la visione classica dello Stato minimale e chi ne propone uno mag-
giormente interventista, gli economisti aziendali si sono piuttosto concentrati sullÊimpatto che diversi 
modelli di Stato, non in quanto ottimali ma in quanto osservabili nella realtà, esercitano sulla funzio-
nalità delle aziende pubbliche⁄. La definizione di Stato maggiormente utilizzata in letteratura è quella 
data da Weber (1922, pp.29-30) che vede nello Stato un apparato speciale che detiene il monopolio 
sullÊuso della forza in un dato territorio. A questa definizione basilare, tuttÊaltro che recente, hanno 
fatto seguito diversi modelli di Stato (Sen, 1999; Hayek, 1960; Stiglitz, 1988; Rawls, 1971) a partire 
dalla nozione classica di Stato minimale la cui funzione è quella di proteggere i propri cittadini da atti 
di violenza, furti e frodi e di rafforzare i contratti (Nozick, 1974, pg.26; Balcerowicz, 2004)⁄LÊutilità 
di definire i modelli di Stato e di osservarne lÊevoluzione nel tempo è collegata al fato che la stessa 
qualifica in maniera determinante la strumentalità dellÊazienda pubblica (Borgonovi, 2002, pp.45 
ess.)‰ Marco Meneguzzo, Managerialità, Innovazione e Governance nella Pubblica Amministrazione, 
pagg. 7-8,10, Aracne, 2006. 

4 Si veda R. Mulgan in Cardillo E. I presupposti scientifici e culturali dei percorsi di social accoun-
ting nel settore pubblico. Giappichelli, Torino, 2008. 
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tura dello Stato nella Pubblica Amministrazione italiana ed internazionale, mostrando 
le soluzioni adottate per la prevenzione, il monitoraggio e la repressione di tali fe-
nomeni negli ultimi ventanni da parte dei diversi governi e dalle diverse Istituzioni 
(Banca Mondiale, OCSE), approfondendo i modelli teorici esistenti in letteratura e le 
risultanze empiriche in una prospettiva economico-aziendale. 
 

Nel settore pubblico, spesso, i fenomeni di corruttela ed alterazioni del buon funzio-
namento dello Stato, sono avvenuti a causa di norme contabili sugli acquisti, sulle 
assunzioni del personale, sui collaudi dei progetti o delle opere pubbliche, partico-
larmente farraginose e di schemi di rendiconto decuplicatisi negli anni che talvolta 
non esplicitano alcuna valutazione di efficacia, efficienza, economicità, delineando un 
quadro di „Bilanci Asociali‰ negli enti locali della PA Italiana che generano „Sbilanci 
sociali‰ (pleonismi tautologicamente singolari) e determinano vuoti e nefandezze de-
mocratiche, finanziarie, istituzionali, antropologiche ed identitarie (Putnam) in diversi 
enti non particolarmente responsabili . 

Nei casi di gravi fatti aventi ad oggetto casi di disfunzionalità-corruzione che han-
no riguardato il settore pubblico e quello privato, è apparsa evidente la scarsa qualità 
delle regole che governano sistemi complessi.  

La ricerca si occuperà di ricostruire ed evidenziare le discrasie tra norme e com-
portamenti, tra elementi di delegittimazione e di contraddittorietà e Buoni Esempi 
nelle amministrazioni pubbliche; per prevenire, controllare e combattere tentativi di 
depredamento e saccheggio collettivo del patrimonio comune, peraltro già caratte-
rizzato dalla scarsità di risorse, in danno delle attuali comunità e di quelle delle gene-
razioni a venire . 
 

NellÊ analisi, si indagheranno alcune questioni che si ritengono fondamentali, qua-
li: 

• le relazioni tra governance, accountability, corruzione e cattura dello stato5;  
• le ragioni per le quali nella riforma della Pa italiana, la governance locale, e gli 

attuali sistemi di accountability abbiano rallentato, frenato, oppure promosso o 
ostacolato la realizzazione di strategie anti-corruttive; o piuttosto quanto la cor-
ruzione e lÊassenza di rigorose policy anticorruttive abbiano indebolito o raffor-
zato la governance, i sistemi di accountability, e così spesso profanato, dissa-
crato e danneggiato le stesse Istituzioni Pubbliche coinvolte; 

• le possibili relazioni di dipendenza e/o correlazione tra i processi di costruzio-
ne e conservazione del consenso e i fenomeni di corruttela, di dependability e 
le scelte dei decisori pubbici;  

• In generale, si è assistito negli ultimi anni, ad una complessiva perdita di capa-

________ 
5 I. Cipolletta, in Prevenire la corruzione, Collana Documenti CNEL, II serie, n.1, Roma, 1996, p. 

26. 
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cità di governo e di controllo da parte delle Istituzioni Pubbliche con un conse-
guente indebolimento delle strutture e delle competenze amministrative, pro-
vocando un progressivo deterioramento dellÊimmagine, della legittimità delle i-
stituzioni pubbliche, e la perdita di credibilità dellÊattività di regolazione e di re-
distribuzione della ricchezza nei confronti dei cittadini da parte dello Stato6. 

 
A questo va aggiunto che i vertici politici negli ultimi ventanni, hanno subito una 

depolarizzazione ideologica (Putnam, 1993) a cui si è accompagnata una concezione 
più pragmatica della gestione pubblica.  

Le conseguenze di tali atteggiamenti e comportamenti hanno privilegiato 
lÊinteresse dei singoli a danno dellÊintegrità economica di istituzioni e di imprese dalle 
quali dipendono il lavoro ed il benessere di migliaia di cittadini7.  

 
LÊanalisi terrà conto di fenomeni corruttivi allÊinterno delle Istituzioni pubbliche 

che hanno determinato debolezza sociale, istituzionale ed economica anche di parte 
del sistema competitivo concorrenziale privato, e che rappresentano una sorta di fal-
limento di parte delle Riforme degli ultimi ventanni della Pubblica Amministrazione 
Italiana, oltre a determinare: 

a) una crisi identitaria oltre che economica del Paese; 
b) mancanza accentuata del senso di appartenenza ad una comunità da parte dei 

cittadini (Grandori, 1995; Ouchi, 2000); 
c)  una scarsa disponibilità al rinnovamento da parte dei manager pubblici a se-

guito delle inchieste sui temi legati alle esternalizzazione e agli appalti pubblici; 
d)  un eccessiva attenzione ad uno sbilanciato sistema di creazione e conserva-

zione del consenso elettorale e politico, spesso incapace di garantire perequa-
zione, stabilità e crescita. 

 
LÊobiettivo del lavoro, incentrato sugli enti locali sciolti ai sensi dellÊart. 143 del 

Tuel per infiltrazioni della malavita organizzata e gli organismi nazionali preposti alla 
lotta contro la corruzione, è quello di illustrare i recenti sviluppi normativi e di deli-
neare una semplificazione del sistema dei controlli ed un set organico di regole di 
comportamento utili per sviluppare modelli manageriali allÊinterno dei quali le fun-
zioni di programmazione, gestione e controllo siano attuate allÊinterno di un sistema 
di rendicontazione pubblico in grado di prevenire e monitorare il rischio ed i costi 
della corruzione e della cattura dello Stato sulla collettività. 

 
 Il principio guida della ricerca consta dunque nellÊindividuazione del tessuto con-

________ 
6 Dal 1991 al 2009, 65 comuni su 95 in provincia di Napoli, sono stati sciolti per infiltrazioni 

camorristiche. Sole24 ore del 9 gennaio 2010, pag.15. 
7 Si veda, „La corruzione nelle amministrazioni pubbliche: danni sociali e politiche di contrasto‰ in 

Borgonovi, Fattori, Longo. Management delle Istituzioni Pubbliche, Egea, Milano, 2008, pp. 183-
201. 
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nettivo e nella possibile ricerca di determinanti struttuali tra corruttela e creazione del 
consenso politico; autonomia, dependability8 (lealtà, fedeltà), governance9 (Reichard 
e Wegener, 1988; Frey e Benz, 2004; Kooiman e Van Vliet 1993; Cassese, 2002, 
2004), forme di autorganizzazione a livello sociale (Kickert 1995, Meneguzzo 1996), 
accountability (Jones, Schedler, Mussari, 2004; Metcalfe, 2000; Jordan, 2005; O-
sborne, 1995; Pezzani, 2003)10 e il coordinamento strategico delle reti 11 (Agranoff, 
McGuire, 2001; Pilotato, 2004; Van Kersbergen, Van Waarden, 2004,) per la defi-
nizione di linee strategiche per il ripristino della legalità in una complessa e frammen-
tata riforma della Pubblica Amministrazione12 rincorsa attraverso una „modernizza-
zione gestita per legge‰ (Meneguzzo, 1997); in un perimetro concettuale allÊinterno 
del quale la corruzione non può che rappresentare un sintomo acuto della debolezza 
democratica ed istituzionale del Paese e probabilmente di un inadeguatezza degli 
strumenti, e della cultura dei sistemi di controllo e delle tecniche manageriali adotta-
te. 

Questo lavoro, vuole fornire un contributo al dibattito scientifico in corso in una 
prospettiva economico-aziendale, oltre che rappresentare un ausilio per i politici e gli 
amministratori locali nellÊassunzione delle decisioni strategiche e nellÊespletamento 
delle attività di governo e dei momenti decisionali allÊinterno degli Enti Locali. 

 
Parte della dottrina economico aziendale italiana, a dispetto di quella americana e 

nord-centro europea, ha ritenuto tali fenomeni corruttivi della Pa non strettamente 
legati alla gestione13 , quanto piuttosto tipici della natura umana  in una dimensione 
meramente antropologica(nella classifica mondiale sulla „corruzione percepita‰, re-

________ 
8 Ricci. P., Enti Strumentali Regionali e loro accountability, Franco Angeli, Milano, 2005. 
9 Per una rassegna completa della letteratura internazionale sulla governance, si veda Cepiku D. 

(2005), „Governance: riferimento concettuale o ambiguità terminologica nei processi di innovazione 
della PA?‰, Azienda Pubblica n°. 1.2005, Maggioli, Milano. 

10F. Pezzani ( a cura di), LÊaccountability delle amministrazioni pubbliche, Egea, Milano, 2003, 
pag.9. „Con il termine accountability si definisce lÊesigenza di rendere conto da parte di coloro che 
hanno ruoli di responsabilità nei confronti delle società o delle parti interessate al loro operato ed alle 
loro azioni; questa esigenza nasce dal fatto che lÊamministrare è un compito prima di tutto fiduciario 
basato su un contratto vincolante in termini economico-finanziari ed in termini morali‰. 

11 In numerosi studi, si evidenza che a fronte di una chiarezza delle problematiche da affrontare 
sussite una notevole carenza con riferimento agli strumenti con i quali garantire lÊaccountability e/o il 
coordinamento strategico delle reti. 

12 Elio Borgonovi, Corruzione: Fenomeno sociale non della pubblica amministrazione. Azienda 
Pubblica 6-2002. <<Quando agli inizi degli anni novanta scoppiò con violenza in Italia il fenomeno 
„tangentopoli‰, molti autorevoli  

esponenti della cosiddetta „società civile‰, termine usato in contrapposizione a quello della società 
istituzionalizzata, e anche numerosi analisti e studiosi misero in evidenza, forse con eccessiva fretta, 
due fenomeni: 

a) la corruzione come degenerazione patologica prevalente (alcuni si spinsero a dire) tipica 
dellÊamministrazione pubblica, da cui fecero discendere le politiche di privatizzazione;  

b) la messa in discussione, la forte critica e in alcuni casi la „delegittimazione‰ della classe politica 
e insieme ad essa della funzione politica, del sistema della rappresentanza politica, della stessa cate-
goria filosofica della „politica‰; 

13 International Public Management Review, http://www.ipmr.net. 
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datta annualmente da Trasparency International , un organizzazione non governati-
va, leader nel mondo per le sue azioni di contrasto alla corruzione e di promozione 
dellÊetica, individua lÊItalia al 55.esimo posto, alla pari con le Seychelles e dopo paesi 
in via di sviluppo come Botswana e Corea del Sud e Singapore).  

 
I dati della predetta relazione, rappresentano un preoccupante segnale sullo stato 

di salute del mercato e dello Stato p,ercepito dai cittadini e di quella riforma di mo-
dernizzazione mancata della Pa italiana avvenuta con robusti interventi normativi del 
nostro legislatore, che necessiterebbe invece di una maggiore sviluppo dal basso, 
della governance a livello locale14 .  

 
Nella prima parte del lavoro (Capitolo 2), dopo un accurata analisi della letteratu-

ra, si cercherà di rispondere alle seguenti domande di ricerca (RQs): 
 
RQ1: Per lungo tempo il tema della corruzione è stato oggetto privilegiato di ri-

cerche e studi di giuristi e di economisti pubblici, aziendalisti internazionali; ma non 
degli economisti aziendali italiani: per quale ragione? 

RQ2: Le cause della corruzione trovate in letteratura, sono presenti anche nel 
settore pubblico italiano ? 

 RQ3: Le linee guida e le misure anticorruttive dellÊOCSE, sono conosciute e 
messe in pratica dagli Enti Locali italiani? 

 RQ4: Le analisi empiriche pongono in evidenza ulteriori cause non prese in con-
siderazione dalla letteratura? 

RQ5: I modelli teorici sostengono che una strategia efficace per la lotta contro la 
corruzione deve affrontare alla radice le cause delle diverse forme di corruzione per 
ridurre il rischio di trattare i sintomi anziché le cause.  Le misure del governo italiano 
e le politiche pubbliche messe in campo sono coerenti con questa posizione? (scudo 
fiscale, condono fiscale, condono edilizio, depenalizzazione del falso in bilancio, leg-
ge sul legittimo impedimento).  

 
I risultati di questa prima parte del lavoro, sono presentati nei Capitoli 2 e 3.  
RQ6: Quali sono e quali sono state le strategie utilizzate per la lotta contro la cor-

ruzione e la cattura dello Stato ? Ed in particolare: 
6.1.a:Sono efficaci? 
6.1.b:Quali organismi se ne occupano? 
6.1.c: Che grado di indipendenza hanno? 
6.1.d:QualÊè il livello di cooperazione interistituzionale? 
6.1.e: Esiste una duplicazione di funzioni, di compiti e di costi? 

________ 
14 Marco Meneguzzo, „Network Governance‰. Ripensare la Modernizzazione amministrativa ed il 

New Public Management. LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance 
locale‰. Azienda Pubblica, n° 6. ,1997, Maggioli, Rimini. 
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6.1.f: Sono stati valutati gli effetti delle esperienze delle autority anticorruttive di 
altri paesi? 

6.1.g: Perché nella classifica internazionale sula grado di corruzione percepita 
nella Pa (Transparency International), lÊItalia è tra gli ultimi governi,  dopo pa-
esi in via di sviluppo come Botswana e Seychelles? 

RQ7: Che relazione esiste tra corruzione, governance ed accountability?Esiste un 
analisi della gestione delle „emergenze pubbliche‰ e della politica del „commissaria-
mento‰?Ed in particolare: quanto è efficace il Sistema dei controlli posto in essere a 
livello centrale e a livello locale? 

RQ8: Sono queste relazioni studiate dagli organismi preposti alla repressione e 
prevenzione di questi fenomeni? 

RQ9: Esiste una relazione tra le attività di prevenzione e monitoraggio della cor-
ruzione e attività di monitoraggio e contenimento della spesa pubblica? Chi se ne 
occupa? Se sono diversi organismi, hanno rapporti di scambio di informazioni? 

RQ10: Che relazione esiste tra lo scioglimento dei Comuni per infiltrazione ca-
morristiche e scioglimento a seguito della dichiarazione di dissesto?  

RQ10.1.1: Esiste una normativa derogatoria e positiva per il mancato rispetto del 
Patto di Stabilità Interno da parte di quegli Enti sciolti per infiltrazioni camorristiche 
„doppiamente non virtuosi‰? Eventuali normative derogatorie garantiscono il con-
senso elettorale di amministratori pubblici che hanno danneggiato le casse degli enti 
locali? 

RQ10.1.2: Perche? 
RQ10.1.3: Quali componenti della corruzione falsano la „composizione‰ della 

spesa pubblica locale/consolidata, e quali sono le implicazioni fiscali e sociali che ne 
derivano? 

RQ10.1.4: Quanto ha inciso lÊapproccio incrementale nella formulazione delle 
previsione di spesa sui fenomeni di corruzione e sulle decisioni pubbliche di preven-
zione e repressione delle stesse?  

RQ11: Chi finanzia le spese degli scioglimenti? Quali cittadini partecipano o 
compartecipano a tali spese? Secondo una dimensione locale e/o naziona-
le?Attraverso quali meccanismi perequativi per i territori con minore capacità fiscale 
per abitante? Quali soggetti comparteciperanno tali spese nel nuovo quadro federali-
sta? 

Parte delle risposte a questi quesiti di ricerca sono presenti ai Capitoli 4 e 5. 
La figura 4, rappresenta e riassume lÊimpostazione generale della struttura del 

contributo offerto, con lÊindividuazione delle domande di ricerca nella prima parte 
del presente lavoro con lÊindicazioni della metodologia e delle fonti utilizzate. Nella 
figura 5, è altresì esplicitato lÊanalisi del case study con specifico riferimento agli enti 
sciolti ai sensi dellÊart. 143 del D.Lgs. 267/2000, nella seconda parte.  
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Fig. 1.4 - Impostazione  generale del contributo di ricerca – Parte I 

(Fonte: Elaborazione propria) 
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Fig. 1.5 - Impostazione generale del contributo di ricerca – Parte II 

(Fonte: Elaborazione propria) 

Gli obiettivi di ricerca, saranno perseguiti adottando lÊapproccio economico a-
ziendale, analizzando e comparando lÊevoluzione del fenomeno della corruzione . 

Da un lato, attraverso lÊanalisi e la sistematizzazione dei diversi contributi teorici 
rivenienti dalla letteratura economico aziendale internazionale e delle azioni di ricer-
ca, studio e contrasto delle Organizzazioni Internazionali , che stanno alimentando il 
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dibattito15 intorno al tema del controllo dellÊuso dellÊautorità pubblica per interessi 
privati (corruzione). 

Il tema affrontato, risulta essere più centrale nel dibattito delle agende politiche in-
ternazionali dei governi e dellÊOCSE (Ocse /Puma 2002; Commissione Europea, 
2003), della Banca Mondiale (Meneguzzo, 1999, 2006)16 ; della dottrina economico 
aziendale nord centro europea17 ed in quella americana (Allen, 1999; Barzelay, 
2001; Ades, Di Tella- 1999; Boradman, Recanatini, 2001; Caiden, Perry, Benson, 
Philp, Klitgaard RE, Becquart Leclerq, Granovetter, Aoki, Lambsdorff Graf, Barzel, 
Ellickson, Putnam, Gardyner, Huber, Bouchery, Garzòn, Valdès, Gònzales, Hel-
lmann, 2001,2001; Jones, 2000; Kaufmann, 1994,1996, 1999, 2000; Treisman, 
Lyman, Reuter, Robinson, Scherlock, Harding); piuttosto scarna e timida nella dot-
trina economico aziendale italiana (Rebora, 1996; Menguzzo, 2005; Cavalieri, 
2002; Borgonovi, 2004, 2008; Mussari, 1999; Hinna, Cepiku, 2002;) che ha sepa-
rato i fenomeni di corruttela da quelli propri della gestione, non indagando sulle alte-
razioni e le distorsioni da questa prodotte; sempre più impegnata sul concetto 
dellÊetica (Cavalieri 2002) e sugli equilibri ed i rischi di un corto circuito concettuale 
tra etica ed efficienza18.  

DallÊaltro versante, si prenderanno in esamina le definizioni delle logiche di corru-
zione e cattura dello Stato, le posizioni della magistratura contabile nel processo di 
proposta di rimozione di ispessimenti normativi19, di messa in evidenza delle callosi-
tà gestionali e di opacità dei sistemi di programmazione e controllo, e si cercheranno 
di individuare strumenti utili nel perimetro gestionale(cassetta degli attrezzi) a disposi-
zione degli attori del cambiamento necessari per lÊinnovazione e la modernizzazione 
della Pubblica Amministrazione.  

________ 
15 In particolare, il dibattito sviluppato negli ultimi anni dalla dottrina economico aziendale inter-

nazionale ed in special modo quella americana ruota intorno alla necessità di osservare, indagare, de-
limitare quella zona grigia, border line relativa al pressing esercitato dai gruppi di interessi e lobbies 
sulla Pa. La dottrina economico-aziendale italiana, fatto salvo che per pochi autori, ha lasciato il pas-
so agli studiosi di economia pubblica e ai giuristi lo studio degli effetti prodotti dai fenomeni di corrut-
tela, sulla politica e sulla società Cfr. Borgonovi E., Luci e ombre sul cammino delle riforme, su A-
zienda Pubblica N. 5, Maggioli Editore, Rimini, 1997, pag. 423. 

16 „⁄la Banca Mondiale ha deifinito sei clusters di indicatori di governance: voice & accountability 
(che misura il rispetto dei diritti politici, civili ed umani e lÊindipendenza dei media), stabilità politica ed 
assenza di violenza ( la probabilità che il governo in carica venga destituito in seguito ad azioni incosti-
tuzionali e/o violente, inclusi gli atti terroristici), qualità della regolamentazione ( e incidenza di politi-
che avverse per il mercato), efficacia della pubblica amministrazione (livello di competenze dei dipen-
denti pubblici ed indipendenza da pressioni politiche, qualità dei servizi pubblici, etc.), controllo della 
corruzione (lÊuso dellÊautorità pubblica per interessi privati) e stato di diritto (certezza del diritto, forze 
dellÊordine, magistratura)‰. Marco Meneguzzo, Managerialità, Innovazione e Governance nella Pubbli-
ca Amministrazione, pp.84-85, Aracne, 2006. 

17 Che arriva addirittura a concettualizzare ed individuare un humus culturale, concettuale, teorico 
ed empirico per contabilizzare le tangenti. 

18 Borgonovi E. e Giavazzi C. (a cura di), Ethics and efficiency in the modern state. Are they in 
conflict?, Milano, Egea, 1994. 

19 Gustavo Minervini, "Relazione finale della Commissione di studio per contrastare i fenomeni di 
corruzione", Rivista economica del Mezzogiorno, 1997, pp. 961-1004. 
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Fig. 1.6 - Correlazione tra controllo della corruzione e rispetto delle norme 

(Fonte: Kaufmann, 2002. “State Capture, Corruption, Misgovernance”. Kennedy School, Harvard 
University, 25 th April, 2002) 

Si cercherà inoltre di individuare allÊinterno della realtà indagata, i fenomeni e le 
cause delle attività di corruttela che riescono a catturare, alterare e deformare lo Sta-
to20, il comportamento dei cittadini, talvolta la società stessa.  

DallÊanalisi delle attività investigative dei diversi nuclei di polizia tributaria, della 
magistratura contabile, ordinaria e da orientamenti giurisprudenziali del Consiglio di 
Stato, si delinea un sistema strutturale tra politica e gestione caratterizzato sul pre-
supposto di una correlazione del tipo21: 

 
Catena logica delle alterazioni formali delle politiche pubbliche: 

Gli effetti dei fenomeni corruttivi sullÊeffetto annuncio nella PA 
 
Fenomeni corruttivi-----  Maggiori risorse finanziarie per i politici 

Maggiore consenso politico------  Maggiore Potere decisionale-----  Maggiore Razionali-
tà amministrativa-----------  Effetto Annuncio------  Maggiore Potere decisionale-----  
Maggiore Razionalità amministrativa-----------  Sistema corruttivo-------  Alterazioni e di-
storsioni finanziarie e sociali------Sforamenti dei Patti di Stabilità Interni ----------- Disciplina 
derogatoria----------- Delegittimazione della PA-------- Cattura dello Stato 

Fig. 1.7 - Catena logica delle alterazioni formali delle politiche pubbliche 

(Fonte: Elaborazione propria) 

________ 
20 Denita Cepiku, "La riforma della pubblica amministrazione in Albania", Azienda pubblica, 

15(1/2), 2002, pp. 155-178. 
21 Dai risultati delle indagni dei pool frodi alla Pubblica Amministrazione da parte delle diverse 

procure, sembra che la genesi del momento corruttivo costituisca addirittura un prius logico del più 
noto effetto annuncio; dunque la costruzione del patto corruttivo necessario alla costruzione 
dellÊeffetto annuncio. Si veda per lÊeffetto annuncio, E. Borgonovi, Principi e sistema aziendali per le 
ammnistrazioni pubbliche, pag. 82, Egea, Milano. 
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dove la possibilità di affidamenti clientelari e collusione fra imprenditori, politici e 
funzionari pubblici, intaccando il corretto funzionamento delle procedure di gara 
(Francesconi, 1994; Pozzoli, 2005a), genera un crescente rischio di ingerenza politi-
ca nelle attività di gestione dei servizi esternalizzati (Farneti, 1997; Mussari, Grossi, 
2004; Pavan, Mudu, Zuccardi Merli, Grossi, 2004; Pozzoli, 2005b) e risorse finan-
ziarie addizionali per amministratori locali corrotti in prossimità dei momenti decisio-
nali di voto per il cambio di rappresentanza democratica di enti locali, utili ad accre-
scerne il consenso elettorale prima ed il potere decisionale di scelte fiduciarie, anche 
sui manager pubblici , generando alterazioni e distorsioni sociali e finanziarie. Tali 
alterazioni (corruzione su appalti per refezione scolasctica, pulizia, rifiuti, determina-
no un incremento della spesa da assumere in bilancio, impegnando la spesa da parte 
delle Amministrazioni Pubbliche Locali), determinano lo sforamento dei saldi di fi-
nanza pubblica territoriali fissati dai Patti di Stabilità interni agli Enti Locali, che gli 
indirizzi normativi da parte del legislatore derogano (le deroghe al Patto di Stabilità 
per gli enti sciolti per infiltrazioni malavitose – Finanziaria 2006) generando delegit-
timazione della Pa da parte dei cittadini e cattura dello Stato.  

Questi profili patologici22 analizzati in special modo dalla magistratura contabile, 
saranno meglio approfonditi nei prossimi capitoli tentando anche lÊindividuazione di 
un set di soluzioni possibili di lotta e prevenzione ai fenomeni corruttivi e di cattura 
dello Stato. 

 
Data la già richiamata limitatezza nellÊimpiego dei beni economici rispetto ai biso-

gni collettivi da soddisfare (la limitatezza rispetto ai bisogni determina infatti la cosid-
detta condizione di scarsità di risorse ), gli effetti economico-aziendali della corruzio-
ne nella pubblica amministrazione italiana, producono una serie di danni distorsivi 
della realtà e delle politiche pubbliche in Italia; che per motivi esplicativi possono qui 
riassumersi in: 

• squilibri e turbativa degli equilibri finanziari dei saldi di finanza pubblica; 
• riduzione della capacità modificative della realtà da parte dei sistemi di pro-

grammazione e controllo, caratterizzate dalla programmazione burocratica fi-
nanziaria dei rispettivi Patti di Stabilità Interni; 

• sperequazione tributaria nei confronti dei cittadini degli enti locali con minore 
capacità fiscale per abitante in un quadro di inattuato e confuso sistema fede-
ralista; 

• scelte di tax planning impopolari con aumenti dei livelli di tassazione locale, 
regionale e statale talvolta inadeguate rispetto ai servizi pubblici resi alla collet-

________ 
22 Le ÿpatologieŸ elencate sono diffusissime. Le tangenti, secondo il Procuratore Generale della 

Corte dei Conti, sono ÿcorrelate ad artifici e irregolaritàŸ di tutti i generi. Procedure contrattuali altera-
te, trattamenti ÿpreferenzialiŸ per gli appalti, collusione coi fornitori, ÿillecita aggiudicazioneŸ, false ac-
celerazioni di lavori e conseguenti premi-truffa. Illeciti in sanità ÿnei rapporti con le strutture priva-
teŸ.In questo contesto non è assente la denuncia sulla emergenza rifiuti in Campania. ÿ˚ un caso e-
semplare di cattiva gestione delle risorseŸ. 
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tività; 
• ingessamenti di bilanci pubblici, danni erariali derivanti da gestioni fuori bilan-

cio e debiti fuori bilancio (mancate coperture finanziarie); 
• insorgenza di asimmetrie informative tra attività di indirizzo e di controllo da 

parte degli Enti Locali (Merchant, Riccaboni, 2001; Mussari, 1994, 2004; Pol-
lit, Talbot, 2004); 

• delegittimazione sociale ed economica della PA indebolendo le politiche pub-
bliche di promozione, valorizzazione, comunicazione sociale, dei numerosi 
progetti di successo di miglioramento ed innovazione della Pa ( come quelli 
promossi dal Dipartimento della Funzione Pubblica come Cento Progetti, 
Buoni esempi, Cantieri, etc⁄); 

 
Per il raggiungimento dellÊobiettivo complessivo, durante le singole fasi della ri-

cerca, saranno perseguiti i seguenti obiettivi specifici: 
• analizzare le diverse tipologie di sistemi e strumenti di governance di pubbliche 

amministrazioni proposte dalla letteratura, per migliorare lÊefficienza e 
lÊefficacia della P.A. e lÊattuazione di politiche pubbliche23 nel solco della di-
scontinuità24 rispetto alle riforme normative degli ultimi ventanni25;  

• analizzare le relazioni tra livelli di corruttela nel sistema pubblico italiano e livel-
li salariali dei dipendenti pubblici coinvolti26; 

• analizzare se esistono relazioni e/o incidenze tra fenomeni di cleptocrazia e di 
sclerotizzazione dei circoli viziosi congeniti al modello burocratico; 

• analizzare le relazioni tra fenomeni corruttivi negli EELL ed il rischio di esclu-
sione dal Patto di Stabilità UE correlato con le necessità e le attenzioni dei li-

________ 
23 ÌÌQualunque sia il modello di società cui ci si richiama, o qualunque sia la scelta politica circa 

lÊampliamento o la riduzione dellÊintervento pubblico nellÊeconomia, il problema del miglioramento 
della pubblica amministrazione, considerata nella sua componente organizzativa e gestionale, rimane 
critico e cruciale per le società moderneÓÓ.  

Rebora G., op. cit. pagg. 22-23.ÌÌLe diverse esperienze, dalla „rivoluzione tachteriana‰ nel Regno 
Unito, ai programmi avviati dai Governi del Canada e dellÊAustralia, alle iniziative condotte a livello 
federale e statale negli USA, hanno evidenziato un orientamento diffuso dei diversi Governi a ridefini-
re le frontiere e le modalità di funzionamento del settore pubblicoÓÓ. Meneguzzo M., Ripensare la mo-
dernizzazione amministrativa e il New Public Management. LÊesperienza italiana: innovazione dal bas-
so e sviluppo della governance locale, su Azienda Pubblica N. 6, Maggioli Editore Rimini, 1997, pag. 
587. 

24 Rebora G., Un decennio di riforme. Nuovi modelli organizzativi e processi di cambiamento del-
le amministrazioni pubbliche, Guerini Milano, 1999, pag. 51. 

25 Gustavo Minervini, "Relazione finale della Commissione di studio per contrastare i fenomeni di 
corruzione", Rivista economica del Mezzogiorno, 11(4), 1997, pp. 961-1004. 

26 Le analisi dellÊosservatorio della World Bank sullo stato delle riforme del civil service (2007) e-
videnziano che, in media, i manager pubblici soffrono una penalizzazione retributiva rispetto a profili 
omologhi operanti nel settore pri 

vato. Questo dato medio nasconde notevoli differenze tra paesi industrializzati e stati in via di svi-
luppo. Mentre le retribuzioni dei manager pubblici e privati sono sostanzialmente allineate nella mag-
gioranza dei paesi OECD, un gap retributivo statisticamente significativo esiste in molti stati 
dellÊAfrica e dellÊAmerica Latina.  



CAPITOLO I Scopi e metodologia della ricerca 

Dott. Paolo Esposito 26 
 

velli di spesa pubblica (Borgonovi, 1995; Meneguzzo, 1999, 2006; Mussari, 
2005; Wildawsky, 1964, 1966, 1988;  

 
Pollitt, Bouckaert, 2000; Archibugi, 2005; Giovannelli, 2000; De Ioanna, 2000) 

e le ricadute sulle prossime generazioni con la rottura del principio del pay as you 
use (Wildawsky, 1966) da parte del nostro legislatore27; 

• analizzare lÊattuale sistema di appalti delle  „somme urgenze‰ e sotto soglia, 
che ha consentito una fuga dalle regole ed una ricerca sistematica 
dellÊeccezionalità di appalti di beni/ servizi (cultura dellÊemergenza e dei com-
missariamenti); il cui fascino non è stato oggetto di crescente interesse da par-
te della dottrina eonomico aziendale taliana. 

 

Fig. 1.8 - Input/Output model (Pollitt, Bouckaert, 2002) 

(Fonte:Pollitt, Bouckaert, 2002) 

• analizzare inoltre lÊesistenza di un tessuto connettivo tra commissariamento 
degli enti locali per dissesto finanziario e commissariamento per infiltrazioni di 
organizzazioni criminali allÊinterno di Enti Locali e Asl28; 

• analizzare i fenomeni e i rischi di Cattura dello Stato e di cattura della Società 

________ 
27 F. Pezzani. Patto di lucidità. Come avvicinare istituzioni e paese reale, Università Bocconi, 

2008. 
28 Marco Meneguzzo, Il Cambiamento organizzativo e gestionale nellÊarea della Sanità Pubblica, 

Cerisdi, Palermo, 1993, pp.118-170. Nella ricerca si offrono modernissimi modelli interpretativi 
dellÊimprenditorialità pubblica in Sicilia , e si esaminano le anomalie dei primi casi di commissaria-
mento delle USL siciliane per corruzione a seguito di una serie consistente di irregolarità nelle proce-
dure di acquisto; si prendono inoltre in esame le debolezze tecnico amministrative strutturali dei verti-
ci direzionali della sanità pubblica siciliana, caratterizzate dal mandarinato burocratico, da zeloti e bu-
rogattopardi; figure orientate alla „sopravvivenza amministrativa‰ piuttosto che al fabbisogno mana-
geriale necessario, in un quadro di „impoverimento‰ delle risorse disponibili collettivamente con un 
aumento dei livelli di incertezza e di debolezza del tessuto organizzativo. Si vedano a questo proposito 
le riflessioni presentate da M. Meneguzzo e M. Del Vecchio come primi risultati della ricerca al con-
vegno dellÊALASS tenutosi a Lisbona dal 2 al 4 maggio 1991 e contenute in Politiche sanitarie pub-
bliche in un contesto a sviluppo ritardato: il caso della Sicilia. 
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nel sisema delle infrastrutture delle regole e della moralità pubblica e nel de-
fault dellÊarchitettura dei sistema di programmazione e controllo degli enti loca-
li italiani29, e gli organismi preposti al monitoraggio e alla prevenzione di tali 
fenomeni ; 

• analizzare i dis/ incentivi del governo alla corruzione (depenalizzazione del fal-
so in bilancio, condoni fiscali, condoni edilizi) con i costi e le strategie in corso 
di adozione per ridurre fenomeni di corruttela ed illegalità ed assicurare allo 
Stato e alle aziende pubbliche e private un equilibrio economico a valere nel 
tempo;  

• analizzare la dimensione del livello di corruzione, degenerazione, distorsione, 
alterazione, con quelli di dependability dello spoil system nelle strutture orga-
nizzative della Pubblica Amministrazione30 sulle spinte del New Public 
Management (Pavan, Reginato, 2004)31; 

• definire un maggiore raccordo del sistema di rendicontazione, programmazio-
ne e controllo negli enti locali del Mezzogiorno al fine di introdurre nuovi 
strumenti di accountability32 per prevenire o combattere la corruzione, attra-
verso lÊanalisi delle patologie di bilancio (Figura 9), e con un maggior ricorso 
alle esternalizzazioni33, per il ripristino della legalità34 in favore dei nuovi attori 

________ 
29 LÊincoerenza dei decisori politici si manifesta infatti nellÊincongruenza tra strategia deliberata e 

quindi dichiarata, e quella emergente. Nel momento in cui questÊultima dovesse divergere anche ri-
spetto alla strategia intenzionale del decisore ci troviamo di fronte alla inconsapevolezza del decisore 
politico nellÊadottare le proprie strategie di direzione. Longo F., Stea S., EÊ possibile misurare la con-
sapevolezza strategica dei decisori pubblici? Una proposta metodologica testata empiricamente, in 
Azienda Pubblica, n. 2-3, 2008. 

30 Administration , pag.49. in Domenico Amodeo, Ragioneria Generale delle Imprese, 1992, 
Giannini editore, pag.40⁄La degenerazione della gerarchie è, invece secondo il Fayol, comunissima 
nelle Amministrazioni Pubbliche, specialmente nello Stato, dove lÊinteresse generale è evanescente, e 
lÊente assume una figura mitica e lontana, incapace di stimolare iniziative e però assunzioni di respon-
sabilità. Nello Stato il principio gerarchico, proprio perché inderogabilmente seguito, diviene una pe-
sante pastoia, e lÊopera amministrativa ne riesce lenta e improduttiva. Ecco come il Fayol dipinge il 
quadro della gerarchia trasmodante nella pubblica amministrazione: ÿ Dans lÊètat, lÊintèrèt èst chose si 
complete, si vaste, si lointaine, quÊon ne sÊen fait pas facilement une idèe nette; et le patron est une 
sorte de mythe pour la presque totalità des functionarres. SÊil nÊest pas san cesse ravivè par lÊautoritè 
supèrieure, le sentiment de lÊintèrèt gènèral sÊestompe, sÊaffaiblit et chauque service tende à se consi-
dèrere comme ètant à lui-mème son but et sa fin; il oblie quÊil nÊest quÊun rouage dÊune grande ma-
chine dont toutes les parties doivent marcher dÊaccord; il sÊisole, se cloisonne et ne connaìt plus que 
la voie hièrarchique Ÿ.  

31 Pavan A., Reginato E., Programmazione e controllo nello Stato e nelle Amministrazioni Pub-
bliche, Giuffrè, Milano, 2004. 

32 E. Borgonovi, Strumenti giuridici ed economici di contrasto alla corruzione (in Appalti e re-
sponsabilità Da Tangentopoli agli attuali scenari di M.A. Cabiddu, Franco Angeli, Milano, 2005), pp 
109-114. 

33 ÌÌCon il termine „esternalizzazione‰ si intende il trasferimento, in base a contratti, della produ-
zione di servizi e attività strumentali di pubbliche amministrazioni ad imprese private, pur continuando 
le stesse pubbliche amministrazioni a finanziare lÊattività e ad assumersi la responsabilità del soddisfa-
cimento del bisogno pubblicoÓÓ. DFP, Guida allÊesternalizzazione di servizi e attività strumentali nella 
pubblica amministrazione, su www.funzionepubblica.it, giugno 2004, pag. 8. ÌÌLa scelta del soggetto 
esterno, a cui viene affidato il compito di fornire i servizi allÊamministrazione e che è rappresentato da 
unÊimpresa o da un gruppo di imprese, richiede una 
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del cambiamento35. 

Le patologie dei sistemi di bilancio
DALLO STATE CAPTURE, ALLA SOCIETY CAPTURE

•I l modello di relazione politico-tecnica “Corruttiva”
PIANIF ICAZIONE/

PROGRAMMAZIONE GESTIONE CONTROL L O

CORRUZIONE CATTURA 
DEL L O STATO

DETERMINAZIONI DIRIGENZIAL I

DIRIGENTI

AMMINI-
STRATORI

IMPRESE

RIGIDA
SEPARAZIONE

TRA

programmazione,  
gestione e controllo

LO “STATE CAPTURE” 
NEL PROCESSO DECISIONALE SEQUENZIALE DI TIPO 
RAZIONALE, SEPARABILE NELLE DIVERSE FASI  

Fig. 1.9 - Le patologie dei sistemi di bilancio 

(Fonte : Elaborazione propria) 

Con riferimento alle singole unità di analisi, la metodologia di ricerca che si inten-
de scegliere include una prima fase di verifica dellÊapplicabilità delle logiche di gover-
nance (modalità attraverso le quali unÊorganizzazione è governata, strumenti utilizzati 
per la sua gestione, cultura organizzativa, politiche e strategie, relazioni con i diversi 
stakeholder), rivenienti dalla letteratura e dallÊesperienza empirica, ai sistemi di pro-
grammazione e controllo degli enti locali italiani, cercando di evidenziarne le aree cri-
tiche e di offrire delle indicazioni per la progettazione di percorsi di miglioramento 
così come anche secondo le indicazioni dellÊOCSE36.  

La metodologia adottata nel presente lavoro è, quindi, quella deduttiva – induttiva 
tipica dellÊeconomia aziendale. I metodi di ricerca impiegati nelle diverse parti del la-
voro sono sia di natura teorica che di natura empirica. LÊanalisi delle esperienze si 

                                                                                                                                      
procedura concorrenziale, nel rispetto delle regole che disciplinano i processi di acquisto nella 

pubblica amministrazione, e può richiedere, in relazione al valore del servizio, lÊattivazione dellÊiter 
giuridico dellÊevidenza pubblica. (⁄) In sostanza si definiscono i contenuti del capitolato e del contrat-
to, si individua la procedura di selezione dei fornitori e si sceglie lÊofferta ritenuta più vantaggiosa sot-
to i diversi profili (economico, tecnico, qualitativo, sociale)ÓÓ. DFP, Guida allÊesternalizzazione di servizi 
e attività strumentali nella pubblica amministrazione, op. cit. pagg. 8-15. 

34 V. Rovato.Effetti distorsivi sullÊeconomia legale: la corruzione , Rubettino, 2006. 
35 Questo presupposto fa riferimento alla centralità dei manager pubblici e allÊattribuzione ad essi 

di notevoli gradi di discrezionalità operativa e alla responsabilizzazione e valutazione dei risultati con-
seguiti. Per ulteriori approfondimenti si veda Meneguzzo M., New Public Management e modelli in-
novativi di programmazione e controllo interistituzionale della spesa pubblica, in Meneguzzo M., Ma-
nagerialità, Innovazione e Governance, la PA verso il 2000, op. cit. pagg. 6-7.  

36 Nonostante la condivisione di un impianto comune, gli stati OECD si differenziano in misura 
significativa per il grado di impermeabilità dellÊamministrazione nei confronti della politica. Il livello di 
isolamento degli apparati burocratici dalle ingerenze politiche ha qualificato in modo determinante la 
natura delle riforme manageriali implementate nei diversi paesi e la tipologia dei sistemi operativi o-
rientati alla performance. „The broad separation of politics and administration is a proven foundation 
for the current performance management reforms. Where political and administrative tasks cannot be 
distinguished from each other, efforts are re-directed towards influencing the selection of performance 
targets rather than achieving them‰. (OECD, 2007: p. 11). 
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basa sul metodo dei case study, utilizzando una pluralità di fonti e metodi per la rac-
colta dei dati. 

1.2. Premessa concettuale  

A partire dal 1995, dopo un ventennio ispirato ai principi del New Public 
Management37 per la gestione delle aziende e delle Amministrazioni Pubbliche, han-
no cominciato a diffondersi contributi di accademici ed operatori, volti a conferire e 
delineare un diverso ruolo delle istituzioni pubbliche nelle moderne società, con forti 
aspettative nei confronti delle capacità risolutive e taumaturgiche dei processi stessi, 
visti come leva e strumento per rispondere alle sfide e alle esigenze dellÊambiente e-
sterno, allÊinstabilità del ciclo economico, allÊaccentuarsi delle dinamiche competitive, 
allÊemergere di nuovi mercati. 

 
A tale approccio è stata data la denominazione di „Public Governance‰ che im-

plica una nuova concezione del ruolo che la pubblica amministrazione svolge nei 
confronti dei diversi attori sociali ed economici e si estrinseca in una maggiore atten-
zione a forme di partenariato, di sussidiarietà e di livelli di controllo38. 

 
In una prospettiva di governance si cerca di portare al centro dellÊattenzione il 

governo e il coordinamento delle relazioni tra i diversi attori interessati ad un risulta-
to (outcome), posti ai diversi livelli istituzionali, e tra questi e i soggetti privati. La go-
vernance è identificata attraverso una serie di logiche, di elementi e di principi che 
servono a tracciare delle linee di confine rispetto a paradigmi che definiscono pro-
cessi di innovazione che hanno caratterizzato precedenti fasi storiche del cambia-
mento della Pubblica Amministrazione. 

I fenomeni che hanno determinato lo sviluppo della governance sono stati la ri-
forma del management pubblico; la spinta sempre più accentuata verso il decentra-
mento verticale (attribuzione di compiti e funzioni amministrative ai livelli di governo 
sub-statali e sub-regionali), e orizzontale (esternalizzazione di servizi e coinvolgimento 
di competenze e risorse della società civile);  

la riforma del sistema dei controlli, il passaggio dal controllo di legittimità alla va-
lutazione dellÊefficienza ed efficacia dellÊattività amministrativa; lÊinnovazione delle 
forme di gestione per lÊesercizio delle funzioni e dei servizi pubblici, anche attraverso 

________ 
37 ÌÌNew Public Management è il termine con cui viene sintetizzato, nella letteratura internazionale 

e nei documenti ufficiali, il paradigma della modernizzazione amministrativaÓÓ. Lega F., Dai principi del 
new public management al rinnovamento della pubblica amministrazione: unÊanalisi comparata dei 
meccanismi di trasferimento e diffusione dellÊinnovazione, in Meneguzzo M., Managerialità, Innova-
zione e Governance, la PA verso il 2000, ARACNE Roma, 1999, pag. 197. Si veda anche. Glynn 
J.J., Murphy M.P., 1996, p. 125; ed il documento del Pu.Ma. OECD „Ministerial symposium on the 
future of public services‰ (1996). 
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la creazione di aziende e di gruppi pubblici; lÊintroduzione e lo sviluppo di logiche e 
strumenti manageriali per una gestione responsabilizzante sui risultati; 
lÊempowerment degli utenti; lo sviluppo della società dellÊinformazione (ICT, e-
government, digitalizzazione). 

Il termine governance è utilizzato con sempre maggiore frequenza per indicare le 
norme, i processi e i comportamenti con cui le aziende e le amministrazioni pubbli-
che costruiscono e realizzano politiche, strategie e azioni per descrivere il passaggio 
da modelli di government39 ad approcci di governance. 

Si passa quindi da logiche di accentramento delle decisioni e da rigide strutture 
gerarchiche e piramidali, a un diverso „modello‰, in cui il raggiungimento dei risulta-
ti, in termini di benefici per il sistema economico e sociale, implica maggiore parte-
cipazione e corresponsabilità. 

Per rispondere agli obiettivi della ricerca, nella trattazione che segue saranno ana-
lizzare le politiche, le strategie e le azioni di governance pubblica applicate agli enti 
locali italiani. 

 Il tentativo è dunque quello di offrire riflessioni teoriche e metodologiche sulla 
pianificazione strategica negli enti locali del Mezzogiorno per avviare una rilettura del 
tema in chiave più attuale e realistica, ponendo al centro dellÊanalisi il tema della cor-
ruttela e della cattura dello stato anche attraverso nuovi strumenti di accountability e 
nuove logiche di governance per poter diventare un interessante laboratorio di ela-
borazione concettuale e per la sperimentazione di metodologie e logiche utili per la 
PA. 

1.3. Metodologia di ricerca 

LÊapproccio metodologico utilizzato è deduttivo ed induttivo allo stesso tempo, in 
coerenza alle indicazioni provenienti da autorevole parte della letteratura concernen-
te le scelte metodologiche nei disegni di ricerca sociale e, in particolare economico –
aziendale (Canziani, 1998; Corbetta, 2003b; Ferraris Franceschi, 1978, 1998; Oni-
da, 1947; Zappa, 1937). 

Per la scelta della metodologia della ricerca si è fatto riferimento alle indicazioni 
della letteratura in tema di ricerche sociali applicate40. 

Dal punto di vista metodologico, il presente studio, rientra nella tipologia dello 
studio di casi. Metodologia di ricerca tipica della ricerca sociale, lo studio di caso è 

________ 
39 Per government si intende lÊattività che consente di attivare e soprattutto coordinare i diversi 

attori del sistema socioeconomico in modo tale che gli interventi pubblici e non siano in grado di far 
fronte alle esigenze di complessità, differenziazione e dinamicità. 

40Si vedano i contributi di R.K. YIN, Case study research. Design and methods, 2^ edizione, Sa-
ge, Stati Uniti, 1995; B. Somekh, C. Lewin (a cura di), Research Methods in the Social Sciences, Sa-
ge, London, 2005; R. Ferraris Franceschi, LÊindagine metodologica in economia aziendale, Giuffrè, 
1978; N.K. Denzin, Y.S. Lincoln (a cura di), Handbook of Qualitative Research, Sage, Thousand 
Oaks, Cal., 2000; C. Mari, Metodi qualitativi di ricerca: i casi aziendali, Torino, Giappichelli, 1994. 
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diffuso in prevalenza negli studi psicologici, sociologici, politologici e psicanalitici ma 
è particolarmente diffuso anche negli studi di management41. La letteratura 
sullÊargomento definisce tale approccio come "un modello di ricerca empirica che 
esplora un fenomeno contemporaneo entro il contesto nel quale esso si evolve. Tali 
studi si effettuano quando sono disponibili una molteplicità di fonti informative e di 
dati42". 

Lo studio di caso è riconducibile al paradigma della ricerca qualitativa43, fondata 
sul presupposto filosofico-espistemiologico che ogni rappresentazione della realtà sia 
una costruzione sociale di senso. Ne deriva che il processo interpretativo messo in 
atto dal ricercatore, conduce a risultati non generalizzati ma specifici44. 

La scelta di questÊapproccio è sembrata coerente con la natura multidisciplinare e 
complessa del campo di studio e di indagine in questione, al fine di poter permeare 
e ricostruire il perimetro dei tessuti connettivi tra corruttela, state capture, governan-
ce e accountability, al fine di poter valorizzare le interpretazioni e i contributi scienti-
fici dei diversi attori e ricercatori coinvolti su questi temi e problematiche. 

Parte della letteratura, collega la scelta della metodologia di indagine con lo stadio 
della ricerca (esplorativa, descrittiva, esplicativa o testing)45, sostenendo che il meto-
do dei casi è particolarmente appropriato con riferimento a nuove aree di indagine e 
nelle fasi esplorative, mentre indagini empiriche ed esperimenti saranno maggior-
mente indicati quando la ricerca giunge nelle fasi di spiegazione e verifica della validi-
tà di teorie.  

Altri autori considerano possibile lÊapplicazione di ogni metodo in qualunque fase 
della ricerca. Questa posizione pluralistica è anche quella dominante in letteratura. 

E' necessario dunque adoperarsi per evitare che i risultati presentati si riducano in 
una mera descrizione di stati contingenti sostanzialmente affine ad una richiesta 
giornalistica, per la quale bastano una buona capacità relazionale ed una base mini-
ma di conoscenza del campo dellÊosservazione, e inducano in sospetto sulla portata 
metodologica dellÊanalisi. Il percorso logico seguito ed il metodo rappresentano an-
che in questo caso una garanzia di rigore scientifico ed una base per la comparazio-
ne46. 

________ 
41 Per lÊapproccio multidisciplinare si veda Borgonovi, 2003, pag.4 
42A. Turrini , „Lo studio dei casi come metodologia di ricerca in economia aziendale‰ in Azienda 

Pubblica, n. ½, Maggioli, Rimini, pp.67-85, 2002. 
43 La ricerca qualitativa è tipicamente orientata verso la comprensione della realtà indagata, la 

generazione di nuove teorie sui dati raccolti, lÊinterdipendenza tra ricercatore e oggetto dello studio e 
disegni di ricerca poco strutturati. 

44 C. De Rose, Che cosÊè la ricerca sociale, Carocci, Roma, pp.36-37, 2003. 
45 Per una rassegna approfondita dei criteri indicati dalla letteratura per la scelta tra diversi metodi 

alternativi di ricerca si vedano, in generale, R.K. Yin, 1995. 
46 „CÊè molto da fare, in termini di posizionamento scientifico dei nostri studi, di costruzione di 

standard di ricerca, di canoni di valutazione, di modalità di comunicazione allÊesterno di idee, ipotesi, 
metodi, processi. Anzitutto cÊè da ravvisare il dibattito epistemologico che langue, cÊè da sviluppare 
una sensibilità critica (la metodologia è la critica della ricerca!), cÊè da indurre i giovani studiosi a non 
trascurare i temi istituzionali, cioè a non collocarli nel cimitero dei manuali, a non impostare questioni 
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Il caso può, entro certi limiti, essere assimilato ad un esperimento, perciò occorre 
dare ad esso solidità e rigore logico, in primis sottoponendo sistematicamente ai cri-
teri geneali di verifica che Yin, lo studioso che più di altri ha affrontato il problema47, 
ha individuato con chiarezza e che  

possono essere ricondotti alla validità strutturale o semantica, interna o sintattica, 
esterna o pragmatica. 

Yin indica tre criteri in grado di guidare la decisione: la tipologia delle domande di 
ricerca (che possono essere del tipo „perché‰, „come‰ e „cosa‰); 

1. il grado di interconnessione del fenomeno osservato con il contesto da cui 
proviene; 

2. la tipologia del fenomeno osservato, ossia distinguere se si tratta di fenomeni 
di natura contemporanea o di fenomeni storici, la cui evoluzione nel tempo ri-
sulta essere ben documentata. 
 

Uno dei tratti salienti della presente ricerca è rappresentato dalla tipologia della 
domanda e precisamente dallÊanalisi delle logiche di public governance dei sistemi di 
programmazione e controllo degli enti locali italiani, finalizzata alla proposizione del-
la sperimentazione di un modello organizzativo anticorruttivo e alla ricerca di stru-
menti di governance che consentano lo sviluppo e il funzionamento di un sistema 
integrato di controlli (Gianfelici, 2008). 

Più precisamente, il percorso logico alla base del presente lavoro, può essere 
scomposto in cinque fasi principali (Bailey, 1982; Corbetta, 2003b; Ricolfi, 2001): 

I) ricerca bibliografica e approfondimento teorico degli argomenti oggetto di stu-
dio; 

II) formulazione delle ipotesi e degli obiettivi di ricerca; 
III) formulazione del disegno di ricerca e definizione dello strumento (metodo) da 

implementare nellÊindagine empirica; 
IV) organizzazione, rielaborazione e rappresentazione dei dati; 
V) interpretazione dei dati e formulazione delle conclusioni. 
 
La sequenza logica e temporale di queste fasi, è peraltro riflessa anche nella strut-

tura di questa ricerca. 
Nei capitoli che seguono, si illustrano le modalità attraverso cui è stata concreta-

mente sviluppata ciascuna delle cinque fasi.  
I capitoli 2 e 3,  riguardano lÊapprofondimento teorico delle tematiche oggetto di 

studio, dal quale sono scaturite le ipotesi alla base della ricerca empirica, illustrata nel 

                                                                                                                                      
tecniche come se fossero fine a se stesse, ma ad inquadrarle almeno nel complesso teorico di loro 
pertinenza. Con lÊintegrazione di stile di ricerca qualitativo e quantitativo e la costante premessa di 
una seria consapevolezza metodologica si possono meglio garantire – a nostro parere – ulteriori e 
significativi sviluppi‰. Rossella Ferrarsi Franceschi, Elementi di criticità negli studi di economia a a-
ziendale. La sfida della ricerca qualitativa, RIREA, n°. 5/6, pag. 258, 2006. 

47 R.K. YIN, Case study research. Design and methods, London, Sage, 1989. 



CAPITOLO I Scopi e metodologia della ricerca 
 

Dott. Paolo Esposito 33 
 

Capitolo 4 e nel Capitolo 5.  
 
Il Capitolo 5, conclude il lavoro: lÊapprofondimento teorico e lÊanalisi critica dei 

risultati della ricerca empirica suggeriscono alcune „osservazioni non conclusive‰ sui 
punti di forza e di debolezza delle esperienze delle strategie , delle azioni e delle 
prassi anticorruttive messe in atto a livello centrale e locale, ed in maiera particola-
reggiata agli enti locali del Mezzogiorno dÊItalia sulla scorta dellle analisi effettuati su-
gli enti sciolti per ingerenza delle organizzazioni criminali, nella provincia di Napoli 
dal 1991 ad oggi, ai sensi dellÊrt. 143 del TUEL. 

 
La ricerca, quindi, si è dapprima identificata, anche in coerenza con gli obiettivi 

del lavoro, con la natura del problema che si può riassumere con la necessità di ri-
cercare, in letteratura e nella pratica, un nuovo paradigma48 (Figura 10) che meglio 
interpreti i processi di riforma della Pubblica Amministrazione49, applicare le logiche 
di public governance ai sistemi di programmazione e controllo negli enti locali sciolti 
per infiltrazioni cammorristiche, definire in che modo si può realizzare il processo di 
riallineamento della programmazione strategica dellÊEnte per il ripristino delle condi-
zioni di legalità. 

________ 
48 „Non dimentichiamo che ogni ricerca è uguale solo a se stessa⁄.gli effetti della metodologia 

come variabile strategica si esercitano sui contenuti delle ricerche e accrescono la valenza conoscitiva 
ed interpretativa dei risultati che possono essere ottenuti⁄‰Rossella Ferraris Franceschi, Aspetti me-
todologici della ricerca di economia aziendale orientata alla piccola e media dimensione, RIREA, n°. 
9/10, pp. 419-420, 1995. 

49 Strategia di ricerca. Dal punto di vista metodologico(M. Meneguzzo, S. Boscolo, J. Bernhart, 
K. Promberger, Governance locale per lo sviluppo della Città di Bolzano, 2007, Franco Angeli ).  
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Fig. 1.10 - Un nuovo paradigma nei processi di riforma della Pa 

(Fonte:Rossella Ferraris Franceschi, 1995) 

La metodologia complessiva di ricerca include una prima fase di ricognizione ed 
analisi della letteratura sul tema della governance. Ad una ricognizione ampia e ge-
nerale delle esperienze di modelli e strumenti di governance di pubbliche ammini-
strazioni locali, segue lÊanalisi delle scelte operate dai diversi enti sciolti per infiltra-
zioni di organizzazioni criminali o colpiti da robusti fenomeni di corruttela. 

Nel presente studio è stata utilizzata, come metodologia di ricerca, il metodo del 
case study, uno strumento di ricerca dalle grandi e peculiari potenzialità che si con-
cretizza per i suoi caratteri distintivi – definizione del problema, progettazione, rac-
colta dei dati, analisi e stesura del report finale. 
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Fig. 1.11 - Le fasi di lavoro e i metodi di ricerca 

(Fonte: Elaborazione propria) 

EÊ stata realizzata una ricognizione della bibliografia ed unÊanalisi della letteratura 
sul tema della corruzione, dello State Capture e delle relazioni/correlazioni con i te-
mi della governance e dei sistemi di accountability in ambito pubblico volta a delimi-
tare il campo dÊindagine e a definire i problemi di ricerca in maniera non isolata50.  

Successivamente è stata condotta unÊanalisi approfondita della letteratura di tipo 
teorico ed empirico volta a cogliere le tendenze evolutive della governance e accoun-
tability negli enti sciolti, secondo gli studi e le attività di analisi condotte da istituzioni 
che, come il Dipartimento della funzione pubblica e lÊAlto Commissariato contro la 
Corruzione, che hanno contribuito alla definizione del modello della governance e 
accountability pubblica, fornendo spunti interessanti alla ricerca in campo economi-
co-aziendale.  

La ricerca, partendo dallo studio e dallÊanalisi dei modelli rivenienti dalla letteratu-
ra, ha cercato di cogliere le particolarità delle logiche di governance e accountability 
da applicare al comparto degli enti locali italiani ed in particolar modo da quelli col-
piti da fenomeni di corruzione e cattura dello Stato. 

Sono state, dunque, approfondite le esperienze ritenute significative in termine di 
adozione di particolari modelli e/o strumenti di governance e accountability. 

 
LÊanalisi delle esperienze è stata realizzata utilizzando una pluralità di fonti e me-

todi per la raccolta dei dati. In particolare, ci si è avvalsi: 
• dellÊanalisi di documenti ufficiali e non, che hanno aiutato a costruire un qua-

dro di contestualizzazione (delibere, regolamenti, circolari della RGS, decreti, 
atti dispositivi, bilanci di previsione, rendiconti finanziari, relazioni delle com-

________ 
50„I fenomeni non esistono mai allo stato isolato. Essi rientrano sempre in uno qualsiasi dei siste-

mi conosciuti. Ciascun sistema, a sua volta rientra in un sistema più vasto e così via, fino a raggiunge-
re il sistema che regge lÊordine di tutte le cose: quello a cui nel linguaggio comune viene dato il nome 
di realtà‰(Giannessi, Piano Finanziario, 1957, pag.9) in Rossella Ferraris Franceschi, Giannessi: 
lÊindagine scientifica, la dottrina, la storia, RIREA, n°. 9/10, pag. 258, 1993. 
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missioni di accesso pre-scioglimento, decreto Anti corruzione); 
• di interviste semi-strutturate a testimoni privilegiati (per lo più sindaci, prefetti 

in qualità di commisari straordinari di enti sciolti, dirigenti di servizi finanziari, 
dirigenti di lavori pubblici, dedicati alle politiche per il ripristino della legalità e 
dello Stato in enti locali catturati, deviati, catturati da fenomeni di corruttela e 
criminalità; 

• dellÊosservazione diretta che ha consentito di ottenere unÊimmagine più auten-
tica delle realtà esaminate. 

 
In particolare, si riportano esperienze di public governance e accountability rive-

nienti da studi e ricerche svolte nellÊambito di esperienze che mi hanno visto interes-
sato. Si tratta del Progetto „Linee Guida per la redazione del Bilancio Sociale nelle 
Amministrazioni Pubbliche territoriale‰ che il Formez ha realizzato per conto del Di-
partimento della Funzione Pubblica, con lÊintento di accompagnare le amministra-
zioni nel percorso di innovazione avviato, offrendo loro elementi di consapevolezza e 
strumenti operativi qualificanti in materia di rendicontazione sociale per rendicontare 
e rendere conto ai cittadini. Il contributo ha per obiettivo la diffusione di logiche di 
rendicontazione sociale e lÊassistenza alle amministrazioni pubbliche per la sperimen-
tazione e implementazione di specifiche tecniche e metodologie anti corruttivi utili a 
favorire il ripristino della legalità e della democrazia negli Enti Locali.  

Altro esempio di tentativo di applicazione di logiche di public governance e ac-
countability è rappresentato dallÊattività svolta  in qualità di dirigente dei servizi fi-
nanziari e tributari di un Comune in provincia di Napoli commissariato, e di altri con-
tributi professionali e di studio in altri enti locali sciolti e commissariati esaminando la 
rottura della catena di senso del sistema di programmazione e controllo di questi en-
ti. 

1.4. La definizione dell’ambito d’indagine  

Per rispondere agli obiettivi specifici della ricerca è stata individuata come macro 
dimensione dellÊindagine lo scenario normativo di riferimento e i percorsi ministeriali 
per il governo delle politiche repressive di forme di corruzione e di ripristino della le-
galità, i modelli e gli strumenti di governo adottati, le politiche e le strategie che ca-
ratterizzano la rete dei servizi e degli interventi nel sistema anticorruttivo in corso di 
costruzione. 

Tale dimensione è stata esplorata articolando i casi di studio per tutte gli enti lo-
cali sciolti nelle seguenti variabili costitutive: 
a) Scenario 

• quadro normativo internazionale e nazionale di riferimento; 
• leggi nazionali di prevenzione della corruzione e ripristino della legalità (decre-

to anti-corruzione); 
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• percorsi nazionali di prevenzione della corruzione e ripristino della legalità; 
• leggi regionali di prevenzione della corruzione e ripristino della legalità; 
• percorsi regionali per il ripristino della legalità; 

b) Modelli di governante adottati 
• modelli di governo del sistema nazionale e locale; 
• processi di cambiamento in atto; 

c) Strumenti operativi 
• possibili strumenti di governance perla prevenzione ed il contrasto della corru-

zione ed il ripristino della legalità; 
• punti di forza e criticità rilevate; 

d) Strategie 
• politiche e le strategie adottate dai sistemi anticorruzione delle diverse Istitu-

zioni preposte per il ripristino della legalità; 
• indirizzi forniti in materia di sistemi anticorruzione e per il ripristino della legali-

tà; 
e) Controlli 

• Sistemi di controllo adottati dai diversi livelli di governo del territorio per pre-
venire, monitorare e combattere alti livelli di corruzione e di cattura dello stato; 

f) livelli di accountability  
• Individuazione di sistemi di rendicontazione integrata per prevenire fenomeni 

corruttivi. 
 
Le informazioni raccolte, dallo studio e dallÊanalisi dei corredi amministrativo-

contabili delle Amministrazioni Pubbliche locali, sono state elaborate allo scopo di 
ricostruire il contesto istituzionale di riferimento, attraverso lÊanalisi della produzione 
normativa di settore; delle scelte di contesto operate e delle relazioni di governance 
„multilivello‰ intraprese. 

 
LÊanalisi delle informazioni relative alla componente „modelli di governance e ac-

countability‰ è stata orientata allÊanalisi delle scelte organizzative e rendicontative de-
gli enti locali, verificandone la coerenza con le politiche e le strategie di indirizzo de-
finite dagli strumenti di programmazione centrale e locale. 

Particolare attenzione è stata riservata ai punti di forza e di debolezza dei modelli 
di governo con lo scopo di offrire una lettura in chiave propositiva dei processi di 
cambiamento negli Enti Locali Italiani. 

 
Per lÊanalisi della componente „strumenti operativi‰ si è reso necessario lo studio 

dei possibili strumenti di governance e accountability delle politiche poste in essere 
dalle diverse amministrazioni pubbliche locali sciolte ai sensi dellÊart. 143 del TUEL. 

 Si parla di strumenti legislativi, ossia le norme che regolano i processi, strumenti 
sostanziali, ovvero i meccanismi di trasferimento di risorse finanziarie, e strumenti di 



CAPITOLO I Scopi e metodologia della ricerca 

Dott. Paolo Esposito 38 
 

indirizzo, vale a dire le leve per orientare i comportamenti. Sono stati, inoltre, pre-
sentati alcuni ulteriori strumenti di governance, in adozione con successo in alcuni 
sistemi anticorruttivi che se ben implementati, potrebbero consentire di migliorare le 
relazioni tra i diversi attori della filiera istituzionale e tra questi con i cittadini.  

Attraverso la componente „strategie‰ è stato possibile ricostruire il percorso di at-
tuazione della riforma del sistema anticorruttivo necessario al ripristino della legalità. 

 



 

 

CAPITOLO II 
Corruzione e State Capture 

SOMMARIO: Introduzione; 1. Corruzione e State capture: cenni introduttivi; 2. Chiarimenti 
terminologici e precisazioni sull’oggetto di analisi; 3. Il Rapporto del Comitato di studio sul-
la prevenzione della corruzione; 4. Corruzione e Cattura dello Stato: un quadro di analisi.  

Keywords: Corruption, Lobbying, Influence, Political Economy. 

INTRODUZIONE 

Questo Capitolo offre una breve panoramica dei temi concettuali associati 
allÊanalisi della corruzione (Lambsdorff, 2000, 2001a, 2002, 2003, 2004; Kau-
fmann e Kray, 2002, 2002b; Kaufmann, et al., 1999, 2000, 2003, 2005; Kau-
fmann, et al., 1999; Kaufmann e Kraay 2002b; Tanzi,Davoodi, 1997; Andvig et al. 
2000; Jain,2001; Mauro, 1995; Tanzi, Davoodi, 1997; Gupta et al., 1998; Lam-
bsdorff, 2001b; The Hungarian Gallup Institute, 2000; Golden, Picci, 2005) ed allo 
sviluppo del concetto di cattura di Stato. La corruzione51 è un fenomeno che ha 
molte cause, molte manifestazioni e molte implicazioni. ˚ un fenomeno diffuso, ca-
pillare, troppo spesso sottovalutato, se non addirittura giustificato e condonato. So-
no pronti a giustificarlo, da un lato, i sedicenti "multiculturalisti" che lo attribuiscono 
alle tradizioni, presumibilmente da non infrangere, di vari popoli e paesi; e dall'altro 
gli "sviluppisti", i quali ritengono che una modica dose di corruzione agevoli lo svi-
luppo economico (certamente, a danno di quello sociopolitico). Entrambi intratten-
gono un atteggiamento pericolosamente comprensivo nei confronti dell'esistenza 
stessa della corruzione. Soltanto di recente sembra finalmente essere aumentata la 
consapevolezza che ogni forma di corruzione costituisce invece un fenomeno negati-
vo e criticabile in tutti i settori nei quali si palesa: economia, società, politica. Negli 
anni Sessanta e Settanta dello scorso secolo, le teorie di alcuni political economists 
riuscivano forse a cogliere un'esigenza reale, insopprimibile, persino "funzionale", nel 
breve termine: si condonavano alcune manifestazioni della corruzione affinché nei 
paesi in via di sviluppo venissero oliate le ruote della burocrazia e si consentissero 
decisioni e attuazioni opportunamente rapide. Al contrario, sono oramai molte le ri-
cerche che documentano come la corruzione sia un costo che va a carico negativo 
dello sviluppo e che si riversa sui settori più deboli della società. La corruzione cor-
rompe non soltanto tutti i suoi protagonisti, ma in special modo le sfere dell'econo-
mia, della società, della politica e delle infrastrutture etiche e di probità morali alla 
________ 

51 D. Della Porta e A. Vannucci, Mani impunite. Vecchia e nuova corruzione in Italia, Roma-Bari, 
Laterza, pp. 250. . Si consulti anche Ian Senior, Corruption – The World's Big C. Cases, Causes, 
Consequences, Cures, Londra, The Institute of Economic Affairs, p. 204. TRANSPARENCY 
INTERNATIONAL, Global Corruption Report 2007. Corruption in Judicial Systems, Cambridge, 
Cambridge University Press, 2007. 
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base di una comunità, e le rende meno suscettibili di qualsiasi sviluppo. A danno so-
prattutto di una forma di sviluppo che si tende spesso a sottovalutare, quello morale 
ed etico, il solo capace di favorire, se non una democrazia funzionante e di qualità 
accettabile, quantomeno una convivenza civile non basata su estorsioni e ricatti. Qui 
sta il primo problema, che non riguarda una mera questione di definizione: che cosa 
è davvero, concretamente, la corruzione? Come si configura?  

2.1. Corruzione e State Capture: cenni introduttivi 

In qualche modo, la corruzione è uno scambio di favori fra persone che ne trag-
gono vantaggio a scapito di altri, molti o pochi. Uno scambio di favori che in talune 
società è spesso ritenuto inevitabile, accettabile, talvolta addirittura positivo, se non 
fondamentalmente dovuto. Naturalmente, laddove questo scambio di favori sia costi-
tutivo di rapporti interpersonali tradizionali "normali", quella che la maggioranza de-
gli occidentali riterrebbe una pratica corrotta sarebbe, in una società abitualmente 
fondata su comportamenti di questo tipo, semplicemente un'espressione dei suoi 
canoni classici di funzionamento. 

Si suole distinguere nelle definizioni di corruzione, tra corruzione legale ed illegale 
e notevole è lÊattenzione da parte degli studiosi della Banca Mondiale sulle interrela-
zioni tra corruzione, misgovernance (Kaufmann, 2002, 2003) e Cattura dello Stato 
(Banca Mondiale, 2000; Hellman e Kaufmann, 2001; Kaufmann, 2005). 

 

 
Fig. 2.1 - Differenza tra corruzione legale ed illegale 

(Fonte: Kaufmann, Vicente, 2005) 

Altre istituzioni autorevoli come lÊOcse, tra i diversi fenomeni corruttivi (giudiziari, 
imprenditoriali, politici, legislativi) individuano con robustezza un netto distinguo tra 
corruzione, cattura dello Stato , abuso dÊufficio, attività di lobbyng e conflitto di inte-
ressi (OECD/PUMA,2003) che vedremo meglio trattati nei prossimi capitoli. 

 
Interessato quasi esclusivamente alla corruzione nel settore dell'economia, 

lÊeconomista Ian Senior sostiene che c'è corruzione ÿquando un corruttore fa in ma-
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niera segreta un favore a un corrotto o a una persona indicata per influenzare azioni 
che possono beneficare il corruttore o la persona indicata e sulle quali il corrotto ha 
autoritàŸ.  

LÊautorevole organizzazione Transparency International definisce corruzione ÿl'a-
buso del potere affidato per vantaggio privatoŸ, materiale o no, collegato ad ambi-
zioni politiche e/o professionali. Della Porta e Vannucci non si impegnano in una 
definizione precisa e preferiscono usare la nozione di scambio come una rete a ma-
glie larghe nella quale inseriranno numerose, forse fin troppe, fattispecie di scambi 
impropri, illeciti, illegali, talvolta fatti valere con il ricorso o la minaccia del ricorso 
alla violenza. 

 
Un approccio definitorio dei fenomeni di corruttela particolarmente ampio o par-

ticolarmente ristretto, determina diversi indirizzi e anche il rischio di deviazione sui 
fenomeni legati alla cultura aziendale e manageriale oggetto di osservazione. Impor-
tante resta dunque lÊinquadramento definitorio e concettuale della corruzione, in 
quanto se particolarmente più ampio, apre spazi di indagine anche a forme di Cattu-
ra dello Stato, devianze, malformazione, deformazioni, degenerazioni anche di attivi-
tà di lobbyng di diversi portatori di interesse, che nel caso del nostro Paese non tro-
vano neanche una precisa cornice normativa (Heidenaiemer, 1970; Banfield, 1975; 
Neild, 2002; Johnson , 2003,2004; Stiglitz, 2003; Ireland, 2003; Booth, 2006; Di-
ne, 2008) . Tali aspetti saranno meglio trattati nei prossimi paragrafi. 

La letteratura economico-aziendale internazionale, presente sulle determinanti 
della corruzione nei diversi paesi dalle economie sviluppate ed in via di sviluppo è 
fornita dal seguente modello: 

 
Box 2.1  
Formula sulla corruzione 
 
 Corruzione = f (qualità del governo, la qualità delle istituzioni politiche, l'apertura al com-
mercio)  = B1 + B2 (PIL) + B3 (indice di democrazia) + B4 (Importazioni / PIL).  

   
(Fonte: Broadman e Recanatini, 2001) 

 Tuttavia, nel caso di economie di transizione in fase di cambiamenti fondamenta-
li in base ai diversi  regimi istituzionali, questo modello rischia di essere insufficiente.  
In particolare, la qualità del governo nelle economie di transizione non dovrebbe 
probabilmente essere completamente catturato da una misura di PIL.  Più di altri tipi 
di paesi, la qualità di governo in  economie in transizione sembra essere una diretta 
funzione delle radici dei mercati.   

Per lo stesso motivo, l'uso di una misura delle importazioni  come un proxy per 
l'apertura al commercio con l'estero non può ritenersi certo sufficiente.  I collega-
menti  tra il commercio e la corruzione sono suscettibili di essere colpiti da attività 
connesse alle esportazioni di un paese, oltre che per le sue importazioni.  Una mi-
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gliore misura di questi collegamenti è un indicatore in grado di catturare lo sviluppo 
e il grado di apertura del sistema commerciale globale (Cepiku, 2002).  

 
 Sulla base di queste considerazioni, Broadman e Recanatini (2001) utilizzano un 

modello diverso a quello di cui alla prima equazione.  In particolare, come sintetizza-
to nella prossima equazione, il loro modello si avvale delle seguenti variabili:  

a) un vettore  istituzionale con indicatori in grado di misurare lo sviluppo delle in-
frastrutture, le barriere all'entrata, bilanci flessibili,  efficacia giuridica, e il regi-
me di fallimento; 

b)  un indice sul sviluppo democratico; 
c) un indice sul sistema commerciale;  

 
Box 2.2  
Formula sulla corruzione  
 
 Corruzione = f (qualità del governo, la qualità delle istituzioni politiche, l'apertura al com-
mercio)  = B1 + B2 (indicatori istituzionali) + B3 (indice di democrazia) + B4 (marchi, disegni 
e sistema di indice)  

 II Formula sulla corruzione  
(Fonte: Broadman e Recanatini, 2001)  

Il tentativo esplicativo di Broadman e Recanatini, apprezzabile da un punto di vi-
sta scientifico, rivela forse  una scarsa robustezza empirica di alcuni degli indici istitu-
zionale che sono suscettibili di essere talvolta endogeni alla corruzione: se è vero, 
per esempio, che un sistema inefficiente della pubblica amministrazione può essere 
causa di corruzione, è vero anche che la diffusione della corruzione impedisce il mi-
glioramento del sistema giuridico e pubblico e della sua riforma, generando un circo-
lo vizioso.   

 
 Nel lessico italiano, la distinzione più efficace relativamente alle fattispecie di 

"scambi" impropri, viene colta dai due termini corruzione e concussione. Nel primo 
caso, è il detentore del potere decisionale, politico o burocratico, che estorce risorse, 
per lo più denaro, in cambio di una decisione, dovuta o non dovuta, che avvantag-
gerebbe una persona, una famiglia, un gruppo, un clan, un'azienda o un partito a 
scapito e a danno di tutti gli altri. Nel secondo caso, invece, a prendere l'iniziativa e 
a offrire qualcosa ai decision-makers collocati a qualsiasi livello in cambio di una de-
cisione favorevole sono una persona, una famiglia, un gruppo, un'azienda, un parti-
to e cosí via.  

Se e quando richieste e offerte, ovvero il circuito dello scambio corrotto, debbano 
essere accompagnate da minacce e violenze rimane un punto discutibile. Nel loro 
schema, Della Porta e Vannucci inseriscono quella che chiamano la ÿregolazione ma-
fiosa della corruzioneŸ, che sarà meglio trattata nel quarto capitolo.  

La Banca Mondiale, definisce la corruzione come il maggior ostacolo allo svilup-
po economico e sociale. 
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IL CONTRIBUTO DI SENIOR 

 
Contributi esemplificativi alle complessità definitorie dei fenomeni di corruttela, 

legate alla cultura aziendale e manageriale, sono offerte da Ian Senior, che nella mo-
nografia del 2006, dellÊInstitute of Economic Affairs (Corruption, the worldÊs big C – 
Cases, Causes, Consequences, Cures), oltre a rappresentare la corruzione ad una 
malattia mortale per un „organismo‰ come un cancro, è invece incline a ritenere 
che, laddove intervenga la violenza, la fattispecie fuoriesce dalla corruzione e si con-
figura come un tipo di crimine che va dall'estorsione alla rapina, ma che non riguar-
da il presente contributo.  

In molti casi, lo scambio corrotto diventa una sorta di routine istituzionalizzata le 
cui procedure, tutti (o quasi) conoscono e nessuno (o quasi) mette in discussione. In-
cidentalmente, questa situazione di business as usual può diventare talmente conge-
nita e congeniale che, quando vengono scoperti,  i decisori pubblici (in special modo) 
manifestano la loro enorme sorpresa, indicando l'esistenza di un alto e tacito grado 
di accettazione della corruzione da parte di una molteplicità di attori.  

 
Definiamo quattro classiche figure di attori di qualsiasi scambio corrotto:  
a) i detentori del potere politico (a tutti i livelli);  
b)  gli operatori della burocrazia;  
c)  gli imprenditori; 
d) i manager, i consulenti e gli avvocati delle compagnie nazionali e multinaziona-

li.  
 
Ciascuno di questi, trae vantaggi personali dallo scambio corrotto, in concorrenza 

con e a scapito di altri. Tuttavia, sia i politici sia gli imprenditori, hanno sostenuto di 
avere operato per proteggere e promuovere interessi superiori rispetto a quelli rela-
tivi alle singole dimensioni dellÊindividuo: da un lato, gli interessi del loro partito (e, 
iperbolicamente, della democrazia), dall'altro, gli interessi della loro azienda e, di 
conseguenza, dei lavoratori.  

Naturalmente, favorirere la propria azienda e salvare i livelli occupazionali dei 
propri dipendenti attraverso la corruzione può determinare la creazione di altri de-
fault, anche occupazionali, per le aziende che non ricorrono alla corruzione e, in de-
finitiva, produrre effetti negativi su un sistema economico nel quale operino aziende 
corrotte e, probabilmente, meno efficienti. 

 Il politico corrotto, proprio come la moneta cattiva, scaccia il politico onesto. A 
loro volta, i partiti corrotti corromperanno ovviamente il sistema politico e la sua 
qualità.  

 
Una democrazia dove molti entrano in competizione per ottenere favori e finan-
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ziamenti illeciti non riuscirà mai a diventare consolidata e apprezzata (Senior, 2006).  
Uno dei problemi più gravi della corruzione sul piano internazionale consiste nella 

disponibilità degli operatori economici a pagare tangenti per fare affari in un dato 
paese. 

 Transparency International ha misurato questa disponibilità su una scala da uno 
(massima) a dieci (minima). I risultati sono presentati da Senior (p. 192, 2006).  

Con il punteggio di 8 o più, vale a dire limitatissima propensione a pagare tan-
genti, troviamo, nell'ordine, paesi come Australia, Svezia, Svizzera, Austria e Cana-
da. La Gran Bretagna è a 6.9; gli USA a 5.3; l'Italia a 4.1.  

La situazione non cambia, in particolare per quel che riguarda i primi posti, infatti 
secondo gli ultimi dati (riportati da Global Corruption), tranne che Gran Bretagna e 
Stati Uniti migliorano significativamente le loro posizioni e anche l'Italia fa qualche 
passo avanti.  

 
Nel complesso, però, quando si guarda alla classifica dei paesi redatta con riferi-

mento alla percezione della corruzione, l'Italia occupa il quarantacinquesimo posto, 
mentre la Francia sta al diciottesimo, la Spagna al ventitreesimo, il Portogallo al ven-
tiseiesimo (Global Corruption, pp. 325-330).  

Per dovere di documentazione, è opportuno sottolineare che ai vertici virtuosi di 
questa graduatoria si trovano tutti i paesi scandinavi nonché quelli della diaspora an-
glosassone (Nuova Zelanda, Australia, Canada): unico intruso Singapore, il cui auto-
ritarismo politico si accompagna a un rigoroso controllo sulle possibilità di corruzio-
ne e a pesanti sanzioni.  

Dall'altro, in maniera molto sottile, documenta come a ogni allargamento nel nu-
mero degli Stati-membri la percezione della corruzione è cresciuta (ricordo che i pun-
teggi elevati segnalano poca corruzione, quelli bassi molta corruzione): 7.36 nell'Eu-
ropa dei Quindici; 7.03 nell'Europa dei Venticinque; 6.28 nell'Europa che, oltre alle 
appena entrate, Bulgaria e Romania, includesse anche Croazia e Turchia.  

 
Non è però da escludere che proprio l'appartenenza all'Unione Europea possa 

consentire una più ampia ed efficace azione di contrasto nei confronti della corru-
zione. 

La misurazione della propensione non deve però portare alla indebita conclusio-
ne che la corruzione sia una questione  legata esclusivamente al carattere nazionale.  

 
Anche se le analisi sul tema (Global Corruption) mettono in evidenza che in trop-

pi casi e contesti, in special modo nel continente africano, l'accettazione della corru-
zione è enorme, appare opportuno guardare ad alcuni elementi strutturali.  

Questi elementi sono efficacemente sintetizzati da Della Porta e Vannucci: ÿLa 
corruzione tende a crescere con la complessità e il grado di discrezionalità nella re-
golazione, l'inefficienza dell'amministrazione pubblica, il tempo richiesto alle imprese 
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per gestire i loro rapporti con lo Stato, la sfiducia nel funzionamento della democra-
zia; essa tende invece a diminuire quanto più elevati sono la qualità dello Stato socia-
le (e la quantità di servizi pubblici forniti), i livelli di libertà economica, il rispetto dello 
Stato di diritto, la libertà d'informazione, l'entità delle sanzioni penali atteseŸ.  

I due autori, tuttavia, non procedono nella differenziazione delle numerose varia-
bili che concorrono nella determinazione dei fenomeni di corruttela. 

Ad esempio, la sfiducia nel funzionamento della democrazia potrebbe essere non 
una variabile che spiega la corruzione, ma che dipende dall'esistenza di un alto tasso 
di corruzione (Pasquino, 1996, 2004, 2008). 

 
In maniera alquanto ingegnosa, Senior ha individuato quindici variabili che po-

trebbero influenzare esistenza e grado di corruzione e con un'analisi di regressione è 
riuscito a stilarne la graduatoria.  

 
Da un lato, la libertà della stampa e il rispetto dei diritti sono le due variabili che si 

accompagnano a più bassi livelli di corruzione, mentre elevati livelli di regolamenta-
zione dell'economia, del mercato e delle banche aprono numerosi spazi alla corru-
zione. 

 
Ciò detto, due variabili hanno dato risultati sorprendenti e controintuitivi. Il grado 

di intervento del governo nel sistema economico non si accompagna e non fa cre-
scere la corruzione ma, ancora più interessante, la religiosità non costituisce affatto 
una barriera contro la corruzione. Anzi, con grande sconforto di Senior (ma non dei 
"laici"), la maggiore religiosità misurata sotto forma di frequenza (una o più volte la 
settimana) alle pratiche religiose ÿè associata con più corruzioneŸ.  
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Fig. 2.2 - Variabili che incidono sulla corruzione 

(Fonte: World Bank, 2005) 
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Fig. 2.3 - Variabili della corruzione nei diversi paesi  

(Fonte: World Bank,2005) 

Per Senior, la corruzione può essere combattuta dal di fuori, vale a dire da quelle 
compagnie nazionali e multinazionali che si rifiutino di pagare tangenti e di entrare 
in pericolosi rapporti di scambio con i funzionari e i politici degli Stati corrotti. Que-
sto richiederebbe la formazione di una sorta di cartello fra le compagnie occidentali 
che, per una pluralità di ragioni, sono abitualmente in competizione fra di loro. Fino 
a ora, non è comunque stato possibile dare vita a cartelli "immacolati", in special 
modo quando il problema sia come trattare con i paesi produttori di petrolio, i quali, 
a loro volta, si ergono in cartello tutt'altro che inclini a moderare le loro richieste an-
che di esborsi sottobanco. Né si può pensare a sostituzioni in blocco di classi dirigen-
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ti nei paesi in via di sviluppo poiché, spesso, quelli che subentrano non risultano es-
sere meno corrotti di coloro che vengono sostituiti. Cosicché, soprattutto nelle istitu-
zioni internazionali, è stata lanciata una strategia di sostegno alle organizzazioni non 
governative (ONG) operanti in questi paesi, con risultati ancora non particolarmente 
incoraggianti, anche perché i detentori del potere politico infiltrano spesso le ONG 
che operano nei loro Stati e le piegano ai loro interessi.  

 Probabilmente, il terreno più promettente sul quale combattere la guerra contro 
la corruzione, non soltanto nei paesi in via di sviluppo, ma in tutti i paesi, è quello 
della costruzione intelligente di istituzioni dotate di potere di controllo e di sanzione: i 
sistemi giudiziari. L'analisi di questi sistemi, del modo in cui sono formati (e i loro 
operatori vengono addestrati) e operano, costituisce il contributo di enorme impor-
tanza di Global Corruption. Laddove i giudici sono integerrimi, reclutati su base di 
merito e di competenza, promossi perché capaci, dotati di stabilità nelle loro funzio-
ni e pagati adeguatamente, grande è la finestra di opportunità attraverso la quale è 
possibile combattere la corruzione politica e di qualsiasi altro tipo.  

2.2 Chiarimenti terminologici e precisazioni sull’oggetto di analisi.  

Gli studi sulle attività di corruttela e cattura dello Stato, assumono una notevole ri-
levanza in un analisi e in una disamina diagnostica della Pa, in quanto costituiscono 
una sorta di risonanza magnetica della Pa in grado di evidenziare fragilità, sintomi di 
debolezza istituzionale e democratica, ispessimenti, ipertrofie legamentose tra i di-
versi livelli di governance e modelli di accountability adottati. 

 
Le alterazioni e le distorsioni provocate da un non bilanciato rapporto tra auto-

nomia e responsabilità nella gestione della pubblica amministrazioni hanno prodotto 
negli ultimi anni distonie e lacerazioni logiche nelle catene di senso dellÊazione am-
ministrativa tra le fasi di programmazione, gestione e controllo.  

 
La corruzione è dunque un fenomeno che ha molte cause, molte manifestazioni e 

molte implicazioni, non facilmente definibile, la cui polifonia semantica è caratteriz-
zata dalla molteplicità dei diversi contesti in cui si manifesta, dallÊ elevato grado di 
variabilità formale e sostanziale, rendendo il suo perimetro definitorio confuso52 (Pa-

________ 
52 Per R. Lucchini, Universalisme et relativisme dans lÊapproche de corruption. Réflexions socio-

logique, Friburgo, Editions Universitaires Friburg Suisse, 1995, pp.51 ss Si indicano alcune definizio-
ni. Per M. Johnston, Political corruption and public policy in America,Belmont, California, Bro-
oks/Cole Publishing Company, 1982, pp.4 ss. e F. Cazzolla, Della corruzione.Fisiologia e patologia 
di un sistema politico, Bologna, Il Mulino, 1988, pp.11-15, „⁄la corruzione è definita in rapporto al 
concetto di legalità come la violazione di una norma di comportamento o di uno standardformale da 
parte del dipendente pubblico‰. Per J. Rodrìguez-Arana Muñoz, Principios de ética pùblica, 
Montecorvo, Madrid, 1993, p.87, „...la corruzione è un attentato grave alla stessa essenza del servi-
zio pubblico, nella misura in cui suppone che il funzionario deliberatamente tradisce il senso della ge-
stione degli interessi collettivi‰. Per E. Garzòn Valdés, Acerca de la tesis de la separaciòn entre Moral 
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nizzi, 2006) e problematica lÊapprensione intellettuale e la sua stessa concettualizza-
zione in termini universali53.  

 
Il fenomeno corruttivo è in continua evoluzione e generalmente sommerso tanto 

nel settore privato quanto nel settore pubblico.54 

                                                                                                                                      
Polìtica,in Derecho,ética y polìtica, Madrid, CdeEC, 1993, pp. 26 ss., „⁄la corruzione è slealtà o 
tradimento del sistema normativo rilevante, violazione limitata di un obbligo da parte di uno o più de-
cisori con lÊobiettivo di ottenere un beneficio personale extraposizionale dal soggetto corruttore in 
cambio della concessione di benefici per il soggetto corrotto o estorto che superano i costi della cor-
ruzione, del pagamento o del servizio estorto‰. Per M. Weber, LÊetica protestante e lo spirito del capi-
talismo, Sansoni, Firenze, 1945 e Y. Mény, D. della Porta, Corruzione e democrazia, Liguori, Napoli, 
1995, p. 3, la corruzione sarebbe piaga dei paesi poco avanzati, destino della società meridionali o 
sottosviluppate, mentre le democrazie di consolidata tradizione burocratica conoscerebbero solo po-
chi scandali. In particolare Y. Mény e D. della Porta in op. cit. pp. 5 ss. si interrogano sulla diversa 
forma che il fenomeno assume nei diversi paesi: „Per quale motivo ciò che desta scandalo in un de-
terminato luogo suscita soltanto indifferenza altrove? Perché la corruzione è più „burocratica‰ in certi 
sistemi e più „politica‰ in altri? EÊ essa legata a particolari forme di organizzazione sociale, di struttura 
politica, di dominazione da parte di specifici gruppi o partiti?‰ .Quindi adottano una definizione gene-
rica: „la corruzione può essere definita come uno scambio clandestino tra due „mercati‰, quello politi-
co e/o amministrativo e il mercato economico e sociale. EÊ uno scambio occulto per il fatto che viola 
norme pubbliche, giuridiche e etiche, e sacrifica lÊinteresse generale ad interessi privati ( personali, 
corporativi, di partito, ecc.). Questa transazione che permette ai privati di accedere a risorse pubbli-
che (contratti, finanziamenti, decisioni⁄) in maniera privilegiata e mediata (assenza di trasparenza, di 
concorrenza), procura ai personaggi pubblici corrotti, benefici materiali presenti o futuri per sé stessi 
o per lÊorganizzazione di cui fanno parte. (⁄) La corruzione risulta come una sorta di metasistema 
che, a primavista, si muove ai margini delle regole, delle procedure e delle normali istituzioni, ma che 
in realtà è un vero e proprio parassita innestato sul sistema il quale, a sua volta, lo alimenta‰. 

Per E. E. Cocciolo, Corruzione, etica amministrativa e „autoregolazione regolata‰ dei pubblici po-
teri, Rivista on-line della Scuola Superiore dellÊeconomia e delle finanze, p. 3: „UnÊazione si conside-
rerà corrotta quando sia in contrasto con lÊattività normale dellÊamministrazione, ossia quellÊattività 
retta dai principi in vigore in un determinato momento. Al contrario, lì dove certe pratiche fossero 
generalizzate, risulterebbe impossibile stabilirne lÊeventuale natura corrotta: si tratterebbe infatti di un 
sistema nel quale i valori fondamentali si sono dissolti pertanto si dovrebbe ricorrere ad altri ordina-
menti normativi per qualificare la condotta degli attori sociali.‰ 

53 M. Arnone, E. Iliopulos, La corruzione costa. Effetti economici, istituzionali e sociali, Ed. Vita e 
Pensiero, 2005, pp. 3 ss.: „ Il problema definitorio deriva dalla molteplicità degli aspetti che caratte-
rizzano il fenomeno e dalla difficoltà di distinguerlo da altri tipi di atti illegali o, addirittura, da compor-
tamenti che sono considerati legali. (⁄) Le molteplici caratteristiche proprie del fenomeno fanno sì 
che la corruzione sia connotata da una forte elusività; la sua estensione sia verticale che orizzontale e 
lÊeterogeneità dei suoi canali di trasmissione, da un lato, e il fatto che gli episodi corruttivi possano 
essere innescati da unÊampia gamma di comportamenti (illegali e non), dallÊaltro, contribuiscono a 
rendere il fenomeno difficilmente controllabile. Il problema definitorio si riflette a livello di policy ma-
king e nella necessità che le strategie di lotta alla corruzione si indirizzino a molteplici fattori.‰ A. Nie-
to, Corrupciòn en la España democràtica, Barcelona, Ariel, 1997, p. 83: „ (⁄) il concetto di corru-
zione si fraziona e adotta diverse modalità, sovrapposte o no (a seconda della natura della norma vio-
lata), che importa esaminare separatamente: corruzione religiosa, corruzione sociale, corruzione pub-
blica, corruzione politica, corruzione amministrativa, corruzione penale, corruzione privata, corru-
zione corporativa, ecc.‰ 

54" Il fenomeno è presente sia nel settore privato che in quello pubblico, basti pensare ai gravi 
scandali scoppiati negli ultimi anni a livello nazionale ed internazionale. Tangentopoli negli anni Ê90, i 
casi di falsificazione di bilanci, di mancata trasparenza e inadeguati controlli su grandi imprese e sui 
loro manager di massimo livello (Enron, Parmalat, Cirio), oppure i comportamenti non trasparenti 
delle banche nella crisi finanziaria del 2008 (crisi statunitense dei subprime), per esempio, rappresen-
tano le conseguenze di atteggiamenti che hanno privilegiato lÊinteresse dei singoli a danno 
dellÊintergità economica di istituzioni e imprese dalle quali dipendono il lavoro ed il benessere di mi-
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Sotto il profilo semantico-etimologico, il termine „corruzione‰ trae origine dal vo-
cabolo latino „corruptio‰, il quale indica alterazione, disfacimento, depravazione ov-
vero la qualità di ciò che, avendo perso la sua ragione naturale, si manifesta in forma 
degenerata. In senso generico pertanto la corruzione identifica il processo di transito 
da uno stato di integrità ad uno stato di decomposizione. Nel soggetto umano la 
perdita dellÊintegrità è anzitutto disfacimento dellÊunità morale essenziale: pertanto la 
corruzione coincide col compimento o lÊinduzione di altri al compimento di atti im-
morali55. 

Essa si configura come il prodotto di una „antietica‰ o „etica inversa‰ che consi-
ste nella violazione di un codice culturale composto da norme etiche protette giuridi-
camente56, il cui contenuto tuttavia varia tra un sistema politico e lÊaltro, tra 
unÊepoca e lÊaltra57. A seconda poi del settore di riferimento è possibile distinguere 
tra corruzione pubblica o privata, corruzione interna o internazionale, corruzione 
amministrativa o politica.  

                                                                                                                                      
gliaia di persone" Borgonovi E., Fattore G., Longo F., Management delle Istituzioni Pubbliche, Egea, 
Milano, 2008, pag. 183. 

55Enciclopedia Curcio per tutti, II ed., 1966.  
Per J. F. Malem Seña, La corrupciòn. Aspectos éticos, econòmicos, polìticos y jurìdicos, 

Barcelona, España, 2002, p. 22: „Storicamente al termine „corruzione‰ sono stati attribuiti due sensi 
distinti. In generale come equivalente di distruzione, devastazione o adulterazione di un materiale or-
ganico (⁄) ; in maniera specifica per designare unÊattività umana specifica, quando viene assimilato al 
pagamento di tangenti. Ha significato decadenza, disintegrazione, degenerazione, illegalità, illegittimi-
tà o immoralità. Perciò (⁄) sebbene la corruzione possa essere qualificata come politica, commerciale 
o sociale, si sta esprimendo lÊidea di una corruzione organica o di qualsiasi altra cosa vile e ripugnante 
ai nostri sensi che questÊultima implica‰. J. Gonzàles, Corrupciòn y justicia democratica, Madrid, 
Clamores, 2000, p. 97:„Risiede nella perversione morale lÊorigine di ciò che, con una sineddoche 
che confonde causa e effetto, è conosciuto nel linguaggio comune come corruzione‰. Per E. E. Coc-
ciolo, op. cit., p. 4:„La corruzione della persona, intesa come creatura etica, è portatrice della con-
traddizione tra valori e comportamento. Questa nozione è soggetta a due declinazioni: la prima sot-
tende il concetto kantiano di autonomia morale del soggetto, basata sulla coscienza individuale (⁄); la 
seconda, pur presentandosi come etica individuale ha una radice ed una proiezione collettiva, in 
quanto fa riferimento ad un insieme di valori sociali ampiamente accettati. Se si considera lÊuomo 
come „costitutivamente sociale‰ e la corruzione come un fenomeno di natura individuale ma con una 
proiezione collettiva, (⁄) una condotta contraria allÊ „etica personale‰ ma compatibile con lÊ „etica 
sociale‰ non sarà propriamente corruzione o non si tratterà di una corruzione della quale debbano 
occuparsi i pubblici poteri‰. 

56 A. Pizzorno, La corruzione nel sistema politico, introduzione a D. della Porta, Lo scambio oc-
culto. Casi di corruzione politica in Italia, Bologna, Il Mulino, pp.13 ss. La depravazione morale è la 
causa di ogni condotta illecita, in quanto essa precede la materializzazione delle distinte fattispecie 
giuridiche; il beneficio economico-materiale rappresenta lÊultima conseguenza di un processo interiore 
che annulla la forza dei valori e sfocia in un vulnus inferto alla legalità vigente, la quale sussume 
lÊinsieme dei principi di indole morale che la comunità politica considera alla base del patto costituen-
te. La corruzione è meno ricorrente quanto più elevato è il suo costo morale. 

57 Per comprendere la stretta relazione tra Diritto e Morale si consideri E. U. Savona, L. Mezza-
notte, La corruzione in Europa, Carocci, Roma, 1998, p. 25. I livelli di corruzione possono divergere 
in maniera considerevole a causa dellÊattitudine morale media. LÊavversione alla corruzione può modi-
ficarsi nel tempo. Man mano che lÊillegalità diventa prassi corrente, gli stessi codici di condanna della 
corruzione finiscono per indebolirsi. La previsione che la corruzione sia ampiamente praticata finisce 
per autoavverarsi perché i vincoli a quellÊattività si allentano, si innescano processi di auto-
legittimazione, si diffonde la cultura della corruzione inducendo un numero crescente di individui a 
farvi ricorso. 
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Heidenheimer ha individuato tre diverse tipologie di corruzione: la prima, definita 
„corruzione nera‰, comprensiva delle gravi violazioni dellÊordine legale cui corri-
spondono atteggiamenti di rifiuto sociale unanime; la seconda, cosiddetta „corruzio-
ne bianca‰, interessa invece quei cattivi costumi diffusi, difficilmente estirpabili e 
normalmente tollerati dallÊopinione pubblica; infine, la terza tipologia, quella della 
„corruzione grigia‰, è la forma più distruttiva e concerne i comportamenti situati a 
metà strada tra legalità ed illegalità che vengono diversamente percepiti da massa ed 
elitès, che  tende a diventare nera nelle società più puritane e a sbiancare in quelle 
più permissive58(Panizzi, 2006). 

Nella sfera economica, si osserva che in economia il termine corruzione tende ad 
essere vicino al senso comune, non distinguendosi ad esempio tra corruzione e con-
cussione. Considerato il notevole impatto della corruzione sul mercato, di essa si so-
no occupati dettagliatamente molti studi economici, dai quali possono trarsi diverse 
definizioni. 

 
Huber59, ad esempio, offre una definizione di natura comportamentale, conside-

rando la corruzione come „un deterioramento del processo decisionale in cui il deci-
sore (in una impresa privata o nel settore pubblico) consente la deviazione o doman-
da di deviare dal criterio che dovrebbe guidare il processo decisionale in cambio di 
una ricompensa, della promessa o dellÊaspettativa di essa, mentre questi motivi che 
influenzano il suo processo decisionale non possono essere parte della giustificazio-
ne della decisione‰. Secondo tale definizione la corruzione si risolve cioè in un con-
flitto di interessi fra il perseguimento degli obiettivi istituzionali secondo criteri teorici 
e il perseguimento di altri obiettivi devianti da tali criteri; lÊelemento dello scambio, 
non necessariamente monetario ma comprensivo di qualsiasi forma di ricompensa, 
consente poi di distinguere la corruzione dallÊabuso di potere. 

 
Secondo Banfield60invece la corruzione ricorre quando esistono tre tipi di attori 

economici: un mandatario, un mandante ed infine una terza persona i cui profitti e 
le cui perdite dipendono dal mandatario. Un mandatario è corruttibile nella misura in 
cui può dissimulare a priori la propria corruzione al suo mandante e diviene corrotto 
se sacrifica lÊinteresse del suo mandante al proprio e se, così facendo, infrange la 
legge. 

 
Diverso è lÊapproccio in termini di Property Rights61, in base al quale la corruzio-

________ 
58 A. J. Heidenheimer, Perspectives on the perception of corruption, in A. J. Heidenheimer, M. 

Johnston e U. T. LeVine, Political Corruption: A Handbook, New Brunswick, 1989. 
59 B. Huber, Combating corruption in the European Union, Series of Publications by the Acad-

emy of European Law in Trier, vol. 31, Bundesanzeiger Verlagsges, Koeln, 2002. 
60 E. C. Banfield, Corruption as a Feature of Governmental Organization, Journal of Law and 

Economics, v.18, pp.587-606, 1975. 
61 R. Tilman, Emergence of Black-market Bureaucracy: Administration, Development and Cor-

ruption in the New States, Public Administration Review, 28, 1968, pp.437-443. B. L. Benson, J. 
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ne è un „mercato nero burocratico‰ dei diritti di proprietà, sui quali è stato dato ad 
alcuni funzionari un potere allocativo discrezionale; essa rappresenta un mezzo ille-
gale e flessibile per influenzare la definizione e attribuzione di tali diritti. 

 
Per lÊanalisi del rent seeking62 la corruzione è una forma particolare di ricerca di 

rendita, un mezzo illegale che rappresenta una spesa di risorse rare nellÊintento di 
captare un trasferimento artificialmente creato dallo Stato. 

 
Ancora, secondo lÊimpostazione del premio Nobel Becker63, lÊeconomia della 

corruzione studia la situazione in cui la scarsità spinge alcuni individui ad adottare 
comportamenti corruttivi razionalmente devianti nel caso in cui si possano prevedere 
benefici sufficienti: il principio di massimizzazione dellÊutilità spinge lÊindividuo (do-
manda del corruttore e offerta del corrotto) ad un calcolo che anticipa i vantaggi (i 
benefici) e i costi (lÊammontare delle sanzioni ponderato in base al rischio di essere 
colti secondo un calcolo di valore atteso). 

Si riporta  nel box successivo una rappresentazione dei fondamenti teorici ma-
croeconomici ed econometrici sui fenomeni legati alla corruttela. 

 
Box 2.3 
Fondamenti teorici macroeconomici sulla corruzione 
 
1. Modello di crescita neoclassico; 
2. Corruzione allÊinterno del suddetto modello di crescita; 
3. Processo di accumulazione del capitale; 
4. Equilibrio dilungo periodo (capitale e risparmio); 
Metodologia e fonte dei dati 
1. Per il modello macroeconomico di riferimento, si veda K. Blackburn, N. Bose e M.E. Ha-
que, „Endogenous Corruption in Economic Development‰, The School of Economics Di-
scussion Paper Series 0302, School of Economics, The University of Manchester, 2005 
2. Per gli indici relativi alla percezione della corruzione (che ordinano gli stati a partire dal 
livello di corruzione percepita nei vari paesi) sono stati presi come riferimento tre differenti 
indici riportati nella ricerca: 
a) il BIC (dellÊagenzia Buisness International Corporation); 
b) lÊICGR (dellÊagenzia Political Risk Service Incorporated); 
c) il TI (Transparency International). 
3. Per gli indici che classificano i paesi in base al PIL faccio riferimento ai dati della Banca 
Mondiale che divide i paesi in 3 gruppi: 
a) High Income Countries; 
b) Middle Income Countries; 
c) Low Income Countries. 

                                                                                                                                      
Baden, The Political Economy of Governmental Corruption:The Logic of Underground Government, 
Journal of Legal Studies, v.14, 1985, pp. 391-410. 

62 R. D. Tollison, Rent-seeking : A Survey, Kyklos, v. 35, 1982, pp.575-602. G. Tullock, The 
Ecoomics of Special Privilege and Rent Seeking, Boston, Kluwer Academic Publishers, 1989. 

 
63 G. Becker, The Economy Approach to Human Behavoiur, The University of Chicago Press, 

Chicago/London, 1976, pp. 39-86. 
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Risultati attesi 
1. EÊ stato riscontrato un nesso causale bidirezionale a livello teorico, comprovato a livello 
empirico tra 
corruzione e livelli di crescita ed in particolare che: 
o ad alti livelli di crescita corrispondono bassi livelli di corruzione; 
o che a bassi livelli di crescita corrispondono alti livelli di corruzione; 
o per livelli di crescita intermedi vi può essere sia alta che bassa corruzione. 
 
2. I fenomeni di povertà e corruzione non solo procedono di pari passo ma 
persistono nel tempo coesistendo. 
 
Corruzione e Crescita economica: analisi macroeconomica e analisi dei dati empirici 
Partendo da un modello di crescita neoclassico nel quale i funzionari statali sono gli agenti 
del governo che raccolgono le imposte, la corruzione nel modello è identificata in tangenti 
ed evasione fiscale che vengono concordate tra i funzionari statali e gli agenti sociali che 
hanno lÊobbligo di pagare le tasse. Gli incentivi (e viceversa i disincentivi) che i funzionari sta-
tali hanno nel farsi corrompere dipendono da: 
1. il livello di crescita dellÊeconomia, identificata dal capitale K, proporzionale, in equilibrio, 
al livello dei salari dei funzionari dello stato (con basso capitale i salari sono bassi quindi i 
funzionari sono maggiormente corruttibili); 
2. il livello di corruzione della società circostante (se tutti sono corrotti il singolo è più incen-
tivato a lasciarsi corrompere) 
3. la probabilità che chi si lascia corrompere venga scoperto e perseguito penalmente. 
Gli incentivi (e viceversa i disincentivi) che chi deve pagare le tasse corrompa dipendono da: 
1. il guadagno relativo che essi possono ottenere nel non pagare le tasse (che deve eccedere 
il volume delle imposte da pagare); 
2. il volume delle tasse da pagare (più sono alte più si cercherà di evaderle); 
3. la possibilità che la loro evasione venga scoperta dallo Stato. 
 
In questo contesto sono due gli scenari possibili: 
1. corruzione molto bassa ֜ basso incentivo a lasciarsi corrompere ; 
2. corruzione molto alta ֜ alta propensione a lasciarsi corrompere.  

Fonte: Mauro, 1995 

Di seguito alcuni riferimenti bibilografici utili a queste riflessioni: 
 
Box 2.4 
Fondamenti teorici macroeconomici sulla corruzione – Riferimenti bibliografici 
 
1. Mauro, P., „Corruption and growth‰, Quarterly Journal of Economics, 110, 681-712, 
1995; 
2. Mauro, P.,. „The effects of corruption on growth, invsetment and government expendi-
ture: a cross-country analysis‰, In K.A. Elliott (ed.), Corruption and the Global Economy, In-
stitute for International Economics, Washington D.C., 1997. 
In questi articoli lÊautore analizza in dettaglio i rapporti tra la corruzione, gli investimenti e la 
crescita economica: lÊautore è uno dei primi ad affrontare lÊargomento utilizzando una visio-
ne macroeconomica. 
3. K. Blackburn, N. Bose e M.E. Haque, „Endogenous Corruption in Economic Develop-
ment‰, The School of Economics Discussion Paper Series 0302, School of Economics, The 
University of Manchester, 2005. 
EÊ da questo articolo che ha preso spunto la mia riflessione: lÊarticolo è molto dettagliato e 
apprezzabile per la chiarezza espositiva e per il valore dei contenuti. 
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4. J. Martinez- Vazquez, R. McNab e S. S. Everhart, „Corruption, investiment and growth in 
developing contries‰, Defense Resources Managment Institute Working Paper Series, Mon-
terey, CA, 2004. 
Da questo articolo molto complesso ho preso qualche spunto di riflessione del tutto generica 
sulla falsa riga degli articoli precedenti. 
5. O. Azfar, Y. Lee e A. Swamy, „The causes and consequences of corruption‰, ANNALS, 
AAPSS, 573, 2001. 
Questo articolo da una visione complessiva del fenomeno della corruzione, evidenziandone 
le molteplici sfaccettature e fornendo un punto di vista politico-economico. 
6. W. Easterly e R. Levine, „AfricaÊs Growth Tragedy: a retrospective, 1960-89‰, Policy Re-
search Working Papers n. 1503, World Bank Policy Research Dapartment, 1995. 
Offre una prospettiva interessante della condizione di sottosviluppo del continente africano, 
citando il fenomeno della corruzione come uno dei tanti fattori che determinano il persistere 
di questa condizione. 
7. K. Angelopoulos, A. Philippopoulos, „The role of government in anti-social redistributive 
actitvities‰, CESIFO Working Paper n. 1472, Atene, 2005. 

 
Per la Teoria Standard Allargata64 la corruzione consta nella violazione di un con-

tratto legale, perpetrata attraverso la stipulazione di un contratto illegale. 
 
Hanno invece fornito unÊinterpretazione benevola del fenomeno i sostenitori della 

Teoria efficientistica65, i quali considerano la corruzione alla stregua di un sistema  
idoneo a rimuovere o a rendere meno nocivi alcuni ostacoli di varia natura, la cui i-
namovibilità costituisce un danno per le attività economiche. La corruzione si profila 
dunque, secondo questa impostazione, come un meccanismo atto a render 
lÊeconomia più snella ed efficiente, strumentale al superamento delle imperfezioni 
dello Stato (Di Tella, 1999; Treisman, 1999; Broadman  e Recanatini, 2001), e dei 
mercati, capace di ovviare ad un certo numero di deficienze funzionali delle strutture 
ufficiali e legali del sistema. Precisamente la corruzione può indurre gli agenti pubbli-
ci a svolgere con maggiore diligenza i propri compiti, poiché la tangente funge da 
incentivo occulto che sopperisce allÊinadeguatezza delle procedure ufficiali ed accre-
sce così lÊefficienza di strutture amministrative irrazionali.  

 
Come sottolineato da una crescente letteratura economica, la corruzione influisce 

sulla crescita e sugli investimenti, il suo sradicamento, diviene una sfida fondamenta-

________ 
64 S. Rose-Ackerman, Corruption. A Study in Political Economy, Academic Press, New York, 

1978. 
P. Reuter, Disorganized Crime, the Economics of Visible Hand, Cambridge, Mass., MIT Press, 

1983. 
P. Arlacchi, La mafia imprenditrice, Bologna, Il Mulino, 1983. 
D. Gambetta, Fragments of an Economic Theory of the Mafia, Archives européennes de sociolo-

gie, v. 29, 1988, pp. 127-145. 
65 R. Williams, The politics of corruption – Explaining corruption, vol. I, Cheltenam, Uk – North-

ampton, Ma, Usa, Edward Ellar, 2000. 
E. Borgonovi e C. Gavazzi (a cura di) , Ethics and efficiency in the modern state. Are they in con-

flict?,Milano, Egea, 1994. 
P. Bernasconi (a cura di), Responding to corruption, Napoli, La città del sole, 2000. 
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le per lo sviluppo a lungo termine di molti paesi, sia sviluppati e in via di sviluppo 
(Mauro, 1995; Kaufmann, 1999).   

 

 
Fig. 2.4 - Determinanti della Corruzione 

(Fonte: OCSE, 2003) 

Nelle tabelle che seguono, si rappresenta una ricostruzione della  letteratura 
esistente sulle fonti di corruzione dei paesi sviluppati ed in via di sviluppo, riclassifi-
cando le diverse teorie postulate in ragione dei diversi approcci multi-disciplinare: 

 
• macroeconomico ; 
• property rights; 
• rent seeking; 
• politologico; 
• sociologico; 
• manageriale (public management); 
• economico-aziendale; 
 
 
 
 

Gli elementi determinanti della Corruzione 
Ricostruzione e classificazione della letteratura 

Tab. 2.1 - Fonti sulla corruzione  

(Fonte: Proprio adattamento da World Bank) 
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Tab. 2.2 - Determinanti economiche della corruzione  

(Fonte: Proprio adattamento da World Bank) 

12

144

58

17

100 155

47

Level of corruption

Bribing and corruption in the public 

sphere      Bribing and corruption in 

the economy
Proportion of deal involved corrupt 
payments
How common bribes                           
How costly they for doing

2.Direct experience of corruption

business
How frequently public contract
awarded to friends and relatives

Subject Measured

1. How common corruption among 

public officials                                   

2. Whetever or not corruption worse 

under the previous regime
How frequentely corruption required in 

business

Severity of corruption

Immediate and secondary risk events

0 6

0

0
3.Proportion of corrupt civil servants
Range from bribery of gov. Ministers
to inducements payable to the
humblest clerk'
widespread the incident
of corruption

to pay a bribe for his service

1.Corruption 'increased a lot',
a little; 'decreased a lot'
a little'; or 'remained the same'

the last 12 months

Gov. Off. To demand
special payments
Illegal payments generally
expected
Gov. Off. To ask

100

1982 2004

1989

1988 2003

1990s 2004

Political Risk

Crime
Victim Survey

Latinobarometro
Survey

Grey Area
Dynamics

Bank

Latinobarometro

Merchant
International
Group
Multilateral
Development

International
Country Risk
Guide

International
Working
Group

103

31

2002

Pervasiveness Of corruption

1994

2004

1995 2003

1987 2005

10 1996

1980 2004

1970s 2003

1990 2003

7 1

0 10

First 

Published

1999

10 0

Severe

Country 

Coverage

50

95

106

Rating Range

Corrupt

Last 

Published

2004

Low

0

Clean

Percentage 
Fairly-very 
common

Percentage 
fairly-very 
rare

Nation in Transition

World 

Competitivenees 

Yearbook

Exporter Bribery Index

1 10

0 100

Afrobarometer Survey

Survey

Name

Political Risk Index

State Capacity

Country Risk Review

Freedom          
House
Institute for 

Management 

Development

115

27

60

Survey of Middle 
Eastern Business

Impulse

Information 
International

Country Risk

Institute for 
Democraty in South 
Africa, Ghana Centre 
Democratic 
Development, 
Michigan State 
University

Institution

Business 
Enviromnental      
Risk Intelligence
Columbia      
University
Standard and     

Poor's DRI
Economist 

Intelligence Unit



CAPITOLO II Corruzione e State Capture 

Dott. Paolo Esposito 57 
 

 
Segue a pagina successiva 

 
 
 
 
 
 

Negative-SignificantVariable Positive-Significant by

Lederman et al. (2005),
Braun-Di Tella (2004),
Chang-Golden (2004),

Economic Factors

Dreher et al. (2004),
Alt-Lassen (2003),

income Braun-Di Tella (2004)                 
Frechette (2001)

Brown, etal. (2005),
Kunicova -R.Ackerman(2005),

Damania et al (2004),

Persson et al. (2003),
Tavares(2003),
Fisman-Gatti(2002),
Paldam (2002-01),

Brunetti-Weder (2003),
Graeff-Mehlkop (2003),
Herzfeld-Weiss (2003),
Knack-Azfar (2003),

Rauch-Evan (2000),
Treisman (2000)
Wei (2000),
Ades-Di Tella (1999),

Frechette (2001),
Bonanglia et al. (2001),
Swamy et al. (2001),
Abed-Davoodi (2000),

Governement                 
revenue
Govt. Transfer                        
to lower level
Black market                
premium

Goldsmith (1999-97),
van Rijckeghem-Weder (1997)

Income distribution Paldam (2002)
Pasquino (2008)                               
Borgonovi (2002, 2005)                 
Meneguzzo (2005)                    
Cepiku (2002,2005)                      
Della Porta, Vannucci (2002)                
Mussari (1990)

Governement   expenditure

Inflation,                       
inlflation vars
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Tab. 2.3 - Determinanti politiche e istituzionali della corruzione 

(Fonte: Proprio adattamento da World Bank) 

Herzfeld-Weiss (2003),
Tavares (2003),
Bonaglia et al. (2001),
Frechette (2001)

Graeff-Mehlkop (2003),
Paldam (2001)

Broadman-Recanatini (2002-00)

Frechette (2001)

Damania et al. (2004),
Alt-Lassen (2003),
Knack-Azfar (2003),
Fisman-Gatti (2002)

Swamy et al. (2001)

Female                     
labour force

Variable Positive-Significant by Negative-Significant

Foreign aid
Import share

Fisman-Gatti (2002),
Frechette (2001),
Treisman (2000),
Ades- Di Tella (1999)

Economic Institutions
Ali-Isse (2003)

Raw material Frechette (2001)
export

Trade Gurgur-Shah (2005),
opennes Brunetti-Weder (2003),

Knack-Azfar (2003),
Persson et al. (2003),
Fisman-Gatti (2002),
Bonaglia et al. (2001),
Frechette (2001),
Wei (2000),
Ades-Di Tella (1999),
Laffont and N'Guessan (1999),
Leite-Weidmann (1997)

Economic Kunikova-R.Ackerman (2005),
freedom Gurgur-Shah (2005),

Ali-Isse (2003),
Graeff-Mehlkop (2003),
Park (2003),
Treisman (2000),
Goldsmith (1999)

Entry barriers, Gurgur-Shah (2005),
Competitiveness Suphacablasai (2005)
Structural Abed-Davoodi (2000)
reform
Infrastructure Broadman-Recanitini (2000)

Ades-Di Tella (1999-97),
van Rijckeghem-Weder (1997)

Budget Broadman-Recanatini (2002-00).
constraint
Demographic Factors
Schooling Ali-Isse (2003),

Population Tavares (2003)

Herzfeld-Weiss (2003),
Tavares(2003),

Alt-Lassen (2003),
Brunetti-Weder (2003),
Persson et al. (2003),
Evan-Rauch (2000),
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Tab. 2.4 - Determinanti burocratiche e normative della corruzione  

(Fonte: Proprio adattamento da World Bank) 

Central planning

Women in  public position

Abed-Davoodi (2000)

Swamy et al. (2001)

Brown, et al. (2005),

Chang-Golden (2004)
Park (2003)
Leite-Weidmann (1999)

Kunicova-R.Ackerman (2005),Majoritarian   plurality

Number of party
Political                               
instability
Ideological                           
Polarization

Presidentialism Brown et al. (2005),
Kunikova-R.Ackerman (2005),
Lederman et. al (2005),
Chang-Golden (2004)

Wei (2000)
District maginute Chang-Golden (2004),
Closed list                          

system

Kunikova-R.Ackerman (2005), Lederman et al. (2005,)
Persson-Tabellini (2003), Chang-Golden (2004)
Persson et al. (2003),

Decentralization,               

federalism

Brown et al. (2005), Gurgur-Shah (2005),
Kunikova-R.Ackerman (2005), Lederman et al. (2005,)
Damania et al. (2004), Fisman-Gatti (2002),
Treisman (2000), Ali-Isse (2003),
Goldsmith (1999)

Ades-Di Tella (1999-97),
Leite-Weidmann (1997)
Goldsmith (1999),
Braun -di Tella (2004),
van RijCkeghem-Weder (1997)

Press freedom,                          

Media

Lederman et al. (2005,)
Suphacahlasai (2005),
Brunetti-Weder (2003)

Paldam (2002),
Bonaglia et al. (2001),
Frechette (2001),
Swamy etal. (2001),
Treisman (2000),
Wei (2000),

Gurgur-Shah (2005),
Chang-Golden (2004),
Damania et al. (2004),
Herzfeld-Weiss (2003),
Knack-Azfar (2003),
Broadman-Recanatini (2002-00),

Variable Positive-Significant by Negative-Significant by
Democraty                                
civil liberty

Kunicova-R Ackerman (2005),
Lederman et al. (2005,)
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Tab. 2.5 - Determinanti culturali e geografiche della corruzione 

(Fonte: Proprio adattamento da World Bank) 

 
 

Secondo le analisi svolte dal Comitato di studio per la prevenzione della corruzio-
ne, dal punto di vista economico (meglio approfondite nel corso del prossimo capi-
tolo), la corruzione provoca situazioni di rendita, lievitazione dei costi, selezione ne-
gativa delle imprese e incentivi allÊopportunismo. Oltre a questi danni immediata-
mente misurabili, essa comporta anche conseguenze sul lungo periodo: il diffondersi 
della corruzione nella p.a. incide sul suo funzionamento, introducendo diseconomie 
nelle operazioni condotte, con intenzioni corrotte, ed erodendo i rapporti di fiducia 

Variable Positive-Significant by Negative-Significant by
Alt-Lassen (2003),
Herzfeld-Weiss (2003),
Rauch-Evan (2000)

Gurgur-Shah (2005),
Brunetti-Weder (2003),
van Rijckeghem-Weder (1997),

Quality of
bureaucracy
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van Rijckeghem-Weder (1997),

Damania et al. (2004),
Ali-Isse (2003),
Brunetti-Weder (2003),
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Rauch-Evan (2000)

Rule of

Ades-Di Tella (1997),

Herzfeld-Weiss (2003),
Park (2003),
Broadman-Recanatini (2000),
Leite-Weidmann (1997),

law

Suphachalasai (2005),

Area wide Bonaglia et al. (2001),
Latitude La Porta et al (1999)
Mascullinity Park (2003)
Natural
resources

Leite-Weidmann (1997)

origin
Gatti (1999),
La Porta et al (1999)

Distance to
large exporter

Ades-Di Tella (1999)
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past

Gurgur-Shah(2005)
Tavares (2003)

Legal

Bonaglia et al. (2001),

Herzfeld-Weiss (2003),
Persson et al. (2003),
Swamy et al. (2001),
Treisman (2000)

Herzfeld-Weis (2003),
Treisman (2000),
La Porta et al (1999)

Bonaglia et al. (2001)

Treisman (2000),
La Porta et al (1999)
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Pop. With Chang-Golden (2004),

Ethnic
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Lederman et al 2005),
Suphachalasi (2005),
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Persson et al. (2003),
Bonaglia et al. (2001),
Paldam (2001),
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religious
affiliation

Paldam (2001),
La Porta et al (1999)
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fra gli appartenenti allÊorganizzazione non direttamente coinvolti, provocando così 
un cattivo funzionamento generalizzato. Inoltre, quando il numero dei funzionari cor-
rotti supera una certa soglia o, in ogni caso, quando i singoli funzionari corrotti non 
si sentono più isolati, si mette in opera un meccanismo di assorbimento dei funzio-
nari inizialmente resistenti, che finisce per obbligarli a colludere. 

 
Per quel che riguarda il sistema decisionale politico, la corruzione incide negati-

vamente sul consenso e sul livello di fiducia dato dalla popolazione alla classe diri-
gente e alle istituzioni politiche nel loro complesso; a ciò si aggiunga che anche i po-
litici non corrotti sono portati a non denunciare la corruzione di cui vengono a cono-
scenza e ad usare le informazioni al riguardo per ottenere vantaggi politici dai loro 
colleghi di altri partiti, pur senza seguirli sulla via della corruzione66.  

Sotto il profilo giuridico si tratta di distinguere la species „fatto corrotto‰, inteso 
come fenomeno appartenente alla vita reale comprensivo dellÊampia periferia con-
cettuale del termine „corruzione‰, dal genus „delitto di corruzione‰, ossia dalla di-
chiarazione giuridica che il Legislatore ha relazionato con una condotta reale. Il dirit-
to positivo vigente incrimina la corruzione agli artt. 318 ss. c.p.67 . Alla base di tali 
norme cÊè lÊinteresse a che gli atti dÊufficio non siano oggetto di una compravendita 
privata. 

LÊattività funzionale della pubblica amministrazione deve infatti essere gratuita o, 
se è previsto un compenso, esso deve essere disciplinato dal diritto pubblico e inca-
merato dalla pubblica amministrazione (Panizzi, 2006). 

 

Rassegna dei principi costituzionali: determinanti anticorruttive 

 
Indipendentemente dalle varie fattispecie legali che essa assume, la corruzione si 

profila come una forma di accordo fra una minoranza, allo scopo di appropriarsi di 
beni che spettano alla maggioranza della popolazione, intesa come insieme di con-
sumatori o insieme di cittadini elettori, che mina principi fondamentali della convi-
venza civile68. 

 

________ 
66 Atti parlamentari, XIII Legislatura, Doc. CXI n.1, p.8. 
La corruzione, e con essa le distorsioni che inevitabilmente ne derivano, costituisce una zavorra 

pericolosa per lÊintera società. Da essa derivano conseguenze dirompenti a vasto raggio sia in termini 
di minaccia per i meccanismi basilari della organizzazione sociale e della convivenza civile, sia in ter-
mini di insulto allÊimmagine, alla credibilità e alla stessa legittimità delle pubbliche istituzioni. Sul punto 
e per unÊanalisi completa degli effetti economici, istituzionali e sociali della corruzione: M. Arnone, E. 
Iliopulos, op.cit. 

67 Corruzione per un atto d'ufficio. Il pubblico ufficiale, che, per compiere un atto del suo ufficio, 
riceve, per sé o per un terzo, in denaro od altra utilità, una retribuzione che non gli è dovuta, o ne 
accetta la promessa, è punito con la reclusione da sei mesi a tre anni . Se il pubblico ufficiale riceve la 
retribuzione per un atto d'ufficio da lui già compiuto, la pena è della reclusione fino a un anno. 

68 Rapporto del Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, Atti Parlamentari, XIII Le-
gislatura, Doc. CXI, n.1, p. 7. 
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La gravità e la  lesività del fenomeno corruttivo si coglie appieno riflettendo sui 
principi  costituzionali che da esso vengono coinvolti in via diretta o indiretta: 

• democrazia ed eguaglianza ( art. 3 Cost.)69: i cittadini, titolari della sovranità, 
debbono essere trattati alla pari dallÊamministrazione, senza distinzioni e privi-
legi; 

• etica pubblica70: impone ai pubblici dipendenti di conformare la propria con-
dotta a canoni professionali peculiari del pubblico impiego; 

• Ex art. 4 c. 2 Cost. la pubblica amministrazione è in primis „lavoro dei pubbli-
ci dipendenti‰ e il lavoro svolto in seno alla p.a. rappresenta una forma di par-
tecipazione immediata e diretta alla gestione della cosa pubblica e alla cura 
degli interessi generali della collettività, aggiuntiva rispetto alla partecipazione 
ordinaria ed indiretta che ogni cittadino presta alla vita organizzata della socie-
tà71. LÊEtica è strumento necessario ed indispensabile al progresso collettivo di 
ogni società civile, tutela dellÊinteresse generale avverso gli interessi particolari-
stici, gli egoismi contrapposti, le lobbies, e perciò stesso deve informare di sé 
la p.a. affinché sia effettiva depositaria della fiducia del pubblico. 

• legalità dellÊazione amministrativa, la quale cioè deve essere conforme ai det-
tami della legge; 

• responsabilità (art. 28 Cost.)72: il principio di responsabilità personale, ammi-
nistrativa, penale e civile del funzionario nei confronti della collettività servita e 
dellÊente pubblico in cui il medesimo presta la propria opera è legato alla rego-
la della selezione secondo il criterio del merito, alla produttività dei dipendenti 
pubblici e al loro obbligo di conseguire i risultati indicati dalla legge. Il principio 
di responsabilità (accountability) è condizione di massima rilevanza affinché gli 
obiettivi e le misure predisposte siano efficaci e conformi al mandato delle sin-
gole istituzioni. Quando queste devono rendere conto del proprio operato di 
fronte ai cittadini o dinanzi a organi di controllo, si instaura un processo di se-
lezione basato su criteri meritori; gli spazi di discrezionalità non possono esse-
re gestiti in modo arbitrario dai singoli agenti, ma necessitano di criteri ogget-
tivi. Quindi le amministrazioni responsabilizzate, che rispettano il principio di 
accountability, sono organismi allÊinterno dei quali il possibile abuso di potere 

________ 
69 E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, ed. Giuffrè, 2001, p.52. Bassi livelli di corruzione 

sono associati ad alti livelli dellÊindice di democraticità (Polity Index of Democracy/Autocracy). Polity 
IV Project Dataset UserÊs Mual: http://www.bsos.umd.edu/cidcm/inscr/polity/polreg.htm. 

70 Cons. Stato, sez. IV, 30 maggio 2001, n.2959: „Il pubblico dipendente, nellÊassolvimento delle 
sue funzioni, si deve comportare conformemente allÊetica professionale, cui è correlato il senso mora-
le e dellÊonore.‰ Principi OCSE per lÊamministrazione etica del pubblico servizio del 23 aprile 1998. 
L. Mazzella, Etica e Pubblica Amministrazione, Pontificio Consiglio per la Giustizia e la Pace, 28 apri-
le 2004, http://www.funzionepubblica.it/docs_html/etica.htm.  

71 Per G. Mosca in Il pericolo dello Stato moderno 1909, ora in Scritti sui sindacati, a cura di 
F.Perfetti e M.Ortolani, Roma, Bulzoni, 1974, p.94: „LÊimpiegato pubblico ha doveri ignoti al lavora-
tore privato‰. 

72 E. Casetta, op. cit., p. 37. D. Kauffmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, Governance Matters III: 
Governance Indicators for 1996-2002, The World Bank, Washington DC, 2004. 
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o il perseguimento di interessi personali a scapito d gli interessi della collettivi-
tà viene ostacolato e combattuto. 

• imparzialità nellÊorganizzazione e nellÊazione amministrativa (art. 97 Cost.)73 di 
cui sono applicazioni specifiche il principio in base al quale i pubblici impiegati 
sono al servizio esclusivo della Nazione ( art. 98 Cost.); lÊobbligo di astensione 
sussistente in capo ai titolari di pubblici uffici allorché debbano decidere que-
stioni alle quali essi siano interessati; lÊobbligo di erogare i servizi pubblici a fa-
vore di tutti i soggetti che ne abbiano titolo senza distinzioni e discriminazioni 
ex 2597 c.c.; il criterio del pubbl co concorso per lÊaccesso ai pubblici uffici. 

• buon andamento ( art. 97 Cost. )74: impone che lÊamministrazione agisca nel 
modo più adeguato e conveniente possibile, sulla base di una razionale distri-
buzione del personale nelle carriere e della corrispondenza tra il livello retribu-
tivo e la qualifica esercitata;  

• trasparenza75: si contrappone alla condizione di non conoscibilità e segretez-
za, la quale è potenzialmente in grado di celare favoritismi, disfunzioni e illegit-
timità; 

• efficienza ed efficacia76: caratterizzano unÊamministrazione produttiva che rea-
lizza tempestivamente gli obiettivi programmati col minimo impiego di risorse; 

• fedeltà, disciplina e onore (art. 54 Cost.): il dovere di fedeltà alla Repubblica e 

________ 
73 E. Casetta, op. cit., pp. 42 ss. Anche artt. 2 e 8 d.p.c.m. 28 novembre 2000.  Per la dottrina 

che riconosce nellÊimparzialità lÊoggetto giuridico della corruzione, la quale si risolve nello sviamento 
dellÊattività amministrativa dai fini pubblici istituzionali a favore di fini privati: Z. Baumann, Zur Pro-
blematik der Bestchungstatbestände, Heidelberg, 1961, p. 8; F. Gianniti, Studi sulla corruzione del 
pubblico ufficiale, Milano, 1970, p. 76; M. Mirri, Corruzione propria e corruzione impropria tra Co-
stituzione e politica legislativa, in Riv. It. 1980, pp. 439 ss.; V. Manzini, op.cit., p. 219; F. Antolisei, 
Manuale di diritto penale, a cura di L. Conti, Parte Speciale, II, Milano, 1995, p. 303. 

Per la giurisprudenza: Cass. 09.12.1968, in Cass. Pen. 1970, p. 71, dove si afferma che la cor-
ruzione ha per oggetto la sola tutela dellÊinteresse pubblico al funzionamento corretto della p.a.. 

74E. Casetta, op. cit. p. 45. LÊinteresse tutelato dallÊart. 318 sarebbe il buon funzionamento e la 
correttezza della pu blica amministrazione: Cass. 13.12.1989 Zampini; Cass. 17.11.1994 Provini; 
Cass. Pen. 92, 944; Cass. Pen. 95, 2129. 

75E. Casetta, op. cit. p.46. M. Arnone, E. Iliopulos, op.cit. pp.120 ss. V. Tanzi, Corruption a-
round the world: Causes, Consequences, Scope and Cures in G. T. Abed, S. Gupta (a cura di), Go-
vernance, Corruption and Economic Perfo mance, IMF, Washington DC, 2002: maggiore è il grado 
di difficoltà delle leggi e minore la trasparenza procedurale, più è probabile che si verifichino episodi 
di corruzione. Ex art. 1 c. 4 L. 16 gennaio 2003, n. 3 lo stesso Alto Commissario anti-corruzione 
svolge le proprie funzioni nellÊosservanza del principio di trasparenza. A livello internazionale: APEC 
Government Procurement Experts Group Non-Binding Principles on Government Procurement del 2 
settembre 1999. Code of Good Practices on Fiscal Transparency del 23 marzo 2001: 
http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm. 

76 E. Casetta, op. cit. p. 45. 
V. Tanzi, H. R. Davoodi, Corruption, Growth and Public Finances, in G. T. Abed, S. Gupta (a 

cura di), op.cit., la corruzione fa aumentare la spesa per investimenti pubblici ma deprime la produtti-
vità delle opere realizzate. La scelta delle spese di investimento non riflette criteri di efficienza. Ad un 
alto livello di corruzione si associano gravi perdite di efficienza sotto forma di infrastrutture di bassa 
qualità, scarsa manutenzione delle opere, procedure burocratiche eccessivamente lunghe.  

M. Arnone, E. Iliopulos, op. cit., p. 137: lÊamministrazione è considerata efficace quando, senza 
essere condizionata da situazioni di illegalità o da gruppi di interesse, sia in gradi di predisporre ed 
erogare in modo efficiente i servizi pubblici. 
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di osservanza delle leggi sancito dallÊart. 54 c. 1 della Carta fondamentale con 
riferimento generico a ciascun cittadino, trova specificazione al c. 2 per i pub-
blici dipendenti sui quali grava altresì il dovere di adempiere alle pubbliche fun-
zioni con disciplina ed onore. Fedeltà, disciplina ed onore sono concetti emi-
nentemente etici che impongono a tutti coloro che prestano servizio pubblico 
il disinteresse personale e il rispetto delle norme; 

• affidabilità, etica77 e credibilità della Pubblica Amministrazione78, la quale de-
ve avere unÊimmagine esterna tale da ispirare fiducia alla collettività. 

 
UnÊamministrazione corrotta, mossa da interessi particolaristici, agisce iniqua-

mente, nel dispregio della legge e dei principi costituzionali, fornendo servizi di bassa 
qualità e minando alla radice la fides dellÊutenza (Panizzi, 2006). Alla luce di ciò si 
comprende lÊimportanza di unÊazione mirata a contrastare la corruzione quale è 
quella che si propone lÊistituzione dellÊAlto Commissario per la prevenzione e il con-
trasto della corruzione79 e delle altre forme di illecito nella pubblica amministrazione   

2.3.Il Rapporto del Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione 

Particolarmente interessante è lÊanalisi offerta dal già citato Comitato di studio 
sulla prevenzione della corruzione80anche per lÊestrema attualità e valenza delle risul-
tanze. 

________ 
77 Si veda Etzioni-Halevy, Exchanging material benefits for political support: a comparative anly-

sis; le analisi condotte da Wilson, Gause, White, Dimock, Morstein Marx, Weber, Taylor, Hart, 
Harmon, Frederickson. Per tutti si fa ciariferimento a: M.Villoria Mendieta, Etica pùblica y corrup-
ciòn: curso de ètica administrativa, Tecnos,Madrid, 2000; Cooper T.L., The emergence of adminis-
trative ethics as a field of study in the United States,in Handbook of administrative ethics, Marcel 
Dekker, New York, 2000. 

Per S. Cassese, Idee per limitare la corruzione politica, Corriere giuridico, 1992, p. 702. 
78C. conti, sent. n. 37/2005 del 31.01.2005 – sez. giur. Lombardia e sent. n. 928/2004 del 

30.09.2004 - Sezione giurisdizionale Liguria: la tangente costituisce anche danno non patrimoniale 
per la lesione dellÊimmagine della P.A. da essa causata. Infatti, il prestigio del soggetto pubblico è 
pregiudicato dalla risonanza e dalla diffusione dei fatti illeciti, specie ove questi sfocino in processi pe-
nali per fatti di corruzione o di concussione (c.d. strepitus fori). M. Perin, Tipologia di danni erariali 
conseguenti ad attività di corr zione e concussione nella P.A. danno da tangente, danno da disservizio 
e lesione allÊimmagine pubblica. Giustizia amministrativa, 2002, pp. 391- 395. 

79 Per B.Huber in op.cit. p. 508, la corruzione sistemica „ha tendenza ad estendersi e moltiplicar-
si, divenendo tumore, nemico interno, che infine si trasforma in veleno mortale per la credibilità dei 
titolari di ogni potere decisionale. La sua principale caratteristica è di stimolare il procacciamento di 
corrispettivi e la voglia di cosiddetto Kick backs, per cui le persone oneste vengono un poÊ alla volta 
spinte fuori dal sistema.  

80 Per il rapporto si veda: Atti parlamentari XIII Legislatura, doc. CXI n.1. 
Oltre al citato rapporto del Comitato di studio presieduto da Sabino Cassese, fu presentato un se-

condo rapporto ad opera della Commissione di studio di cui al d.p.c.m. 18 ottobre 1996 per contra-
stare i fenomeni di corruzione e migliorare lÊazione della p.a., costituita presso il Dipartimento della 
funzione pubblica e presieduta da Gustavo Minervini. In materia si consideri anche lÊindagine conosci-
tiva sugli strumenti istituzionali atti a prevenire i fenomeni di corruzione, Senato della Repubblica, 
Commissione permanente affari costituzionali, XIII Legislatura. Roma, Tipografia Senato 1998. 
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 Il Comitato si è insediato alla fine del 1996, con lo scopo di elaborare, 
nellÊambito dei principi fondamentali dellÊordinamento amministrativo italiano, ipote-
si di intervento legislativo per prevenire fenomeni di corruzione, tenendo conto delle 
caratteristiche del sistema delle imprese e delle principali esperienze straniere. 

 Esso ha innanzitutto condotto unÊanalisi delle situazioni di corruzione nel nostro 
paese, delle istituzioni colpite, delle conseguenze che si riscontrano sul buon funzio-
namento di quelle e dei luoghi della corruzione quali si delineano nel triangolo di re-
lazioni tra potere economico privato, pubblica amministrazione e personale politico. 

 Da tale studio emerge che la morfologia della corruzione in Italia ha carattere 
collettivo, piuttosto che individuale, e che i comportamenti devianti costituiscono fat-
ti seriali, non isolati in cui si presentano frequentemente più corruttori, più corrotti, 
nonché intermediari.  

Il fenomeno è capillarmente penetrato nei gangli vitali dellÊamministrazione tanto 
a livello di grandi decisioni quanto nellÊordinaria attività amministrativa. Sono parti-
colarmente colpiti alcuni settori: 

• la domanda da parte della p.a. di beni e servizi offerti dai privati com-
prensiva delle decisioni di spesa relative allÊattività contrattuale per opere 
e forniture; 

•  la compravendita di immobili;  
• lÊassegnazione di incarichi a professionisti; 
•  il settore della distribuzione o offerta da parte degli enti pubblici di pre-

stazioni, risorse e servizi richiesti dai privati;  
• infine occasioni di corruzione possono emergere nellÊesercizio del potere 

autoritativo di cui dispone lÊente pubblico e che può concretizzarsi 
nellÊimposizione di costi ai privati.  
 

Prima di indicare i mezzi per prevenire la corruzione, il Comitato ha individuato le 
condizioni che favoriscono il fenomeno i fattori ricorrenti produttivi di corruzione nel 
nostro ordinamento che rendono le decisioni pubbliche più vulnerabili ai fenomeni 
corruttivi, meglio esplicitati nei successivi box. Secondo lo studio del Comitato, i luo-
ghi privilegiati della corruzione sono quelli in cui queste condizioni ricorrono simulta-
neamente. 
 
Box 2.5 
Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione 
 
I. Ammontare delle risorse in gioco. 
 Quanto maggiore è la quantità di risorse pubbliche destinate ad un determinato impiego, 
tanto minori sono i vincoli alla creazione di posizioni di rendita, presupposto per la realizza-
zione dello scambio corrotto 
 II. Grado di discrezionalità della decisione. 
 Quanto è più estesa la discrezionalità dellÊazione amministrativa, tanto più agevole e al ripa-
ro da rischi è la conclusione del patto illecito. 
III. Generalità degli effetti. 



INDICE  Corruzione e State Capture 

Dott. Paolo Esposito 66 
 

 Quanto più ad ampio raggio e di portata generale sono gli effetti del provvedimento, tanto 
maggiori sono le difficoltà dei potenziali beneficiari nellÊorganizzare congiuntamente 
unÊattività di pressione illecita per influenzare la decisione pubblica. 
IV. Prevedibilità degli effetti.  
Tanto minore è lÊastrattezza e lÊimparzialità della procedura, tanto maggiore è la prevedibili-
tà dei beneficiari di un dato provvedimento e conseguentemente la convenienza  

 
Per quanto concerne i fattori ricorrenti produttivi di corruzione, essi sono stati in-

dividuati in: 
 

Box 2.6  
 

I. LÊampiezza dellÊintervento statale: in particolare lo sviluppo dei finanziamenti pubblici e 
della gestione pubblica di affari economici determinano posizioni di rendita la cui assegna-
zione ai privati è stabilita con larghi margini di discrezionalità cosicché le relative scelte di-
vengono influenzabili da negoziazioni occulte; 
II. Il disordine normativo e la negoziazione della disciplina da applicare: infatti lÊinflazione 
normativa consente agli amministratori di potere scegliere la norma da applicare, interpre-
tandola a proprio piacimento ed aggirandone i vincoli fino al punto di trasformare la scelta 
discrezionale in scelta arbitraria; dÊaltronde il disordine normativo genera disfunzioni, ritardi 
e conflittualità potenziali per superare i quali il privato è indotto a retribuire indebitamente 
lÊamministrazione; 
III. Le modalità di attuazione del decentramento amministrativo: il trasferimento di funzioni e 
risorse dal centro alla periferia si accompagna ad un aumento dei reati contro la pubblica 
amministrazione. Gli enti locali sono luoghi privilegiati per lo scambio corrotto per via 
dellÊalto numero di provvedimenti individualizzati in essi adottati, della minore esperienza 
delle burocrazie locali, dellÊemergere di figure di intermediazione specializzata con informali 
funzioni di supplenza, dellÊinadeguatezza e politicizzazione dei controlli previsti, della manca-
ta corrispondenza tra incremento del potere locale e responsabilità della classe politica; 
IV. Il finanziamento della politica: esso genera corruzione quando, a fronte di larghi poteri di 
nomina a cariche pubbliche e private da parte dello Stato, chi va ad occupare tali cariche 
acquista la disponibilità di fondi che può usare per sovvenzionare illegalmente il partito della 
cui protezione ha bisogno; quando i partiti vedono diminuire le fonti interne di finanziamen-
to; quando si moltiplicano i soggetti politici che non ricevono fondi dagli organi centrali di 
un partito e devono perciò procurarseli autonomamente; quando mancano automatismi re-
lativi alla competizione politica che inducano i soggetti politici a denunciare reciprocamente 
le pratiche di finanziamenti illegali; quando infine mancano precisi limiti di legge alle spese 
dei soggetti politici; 
V. La confusione di ruoli tra personale politico e personale burocratico: le due categorie so-
no in grado di controllarsi reciprocamente, denunciando eventuale corruzione; di fatto però 
le parti trovano più conveniente la negoziazione al controllo; 
VI. LÊinefficienza amministrativa: essa causa corruzione dal momento che attribuisce agli 
amministratori un potere arbitrario per il compimento dÊatti dÊufficio, estendendo cioè la 
gamma di risposte alternative che essi possono dare alle domande esterne o superiori; 
VII. LÊinsoddisfacente disciplina delle procedure amministrative: esse sono spesso antiquate 
e troppo complesse e ignorano la limitatezza di risorse umane, temporali ed organizzative a 
disposizione delle amministrazioni pubbliche, col risultato di generare alternative, deroghe e 
corsie preferenziali; 
VIII. LÊassenza di corpi tecnici professionali interni allÊamministrazione che costringe gli enti 
pubblici ad affidarsi a soggetti esterni per tutte le attività che richiedono lÊopera di specialisti 
e genera occasioni di scambio occulto; 
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IX. LÊinefficienza dei controlli, tradizionalmente ispirati alla verifica formale della regolarità e 
legittimità dei singoli atti; 
X. La sfiducia dei cittadini nella garanzia dei loro diritti,  finisce per trasformarsi in favori co-
sicché imprese e cittadini spesso trovano più conveniente pagare, in cambio di atti dovuti,  
piuttosto che ricorrere ai rimedi previsti dallÊordinamento; dÊaltronde la crescita della do-
manda di giustizia amministrativa, cui non si è accompagnato un adeguamento strutturale 
dellÊapparato giudiziario, è al tempo stesso conseguenza e determinante della sfiducia poiché 
il sovraccarico di domande ha prodotto tempi di attesa talmente lunghi che i soggetti sono 
incentivati a ricercare canali privilegiati di contatto con le strutture pubbliche; 
XI. Le distorsioni del sistema economico: le strutture dÊimpresa inefficienti e prive di reale 
competitività nel settore privato tentano di scongiurare lÊemarginazione dal mercato pubblico 
con il pagamento di tangenti, con chiare conseguenze negative sulla stessa pubblica ammini-
strazione la quale si trova ad affrontare pesanti costi, ritardi, scadente qualità delle presta-
zioni, inadempimenti o cattive esecuzioni; 
XII. Basse retribuzioni, assenza di prestigio e di spirito di corpo dei dipendenti pubblici: 
quanto più la partecipazione ai ruoli pubblici è ambita e socialmente riconosciuta, tanto più 
la violazione delle regole apparirà indesiderabile. 

 
Dalla relazione finale del Comitato di Studio esaminats, dunque particolare peso e 

contributo, rivestono quali causae causarum dei fenomeni di corruttela nella PA, le 
situazioni di isomorfismo normativo, di  sovraffollamento degli strumenti di pro-
grammazione, gestione e budgeting, e le dissonanze, incoerenze, e i  paradossi asin-
cronici sui tempi di approvazione dei bilanci, e più specificatamente: 

 
• la ridondanza, lÊisomorfismo ed disordine del quadro normativo e la negozia-

zione della disciplina da applicare soprattutto in materia di contenimento della 
spesa pubblica e degli strumenti rendicontativi.  

 

 
Tab. 2.6 - Isomorfismo del quadro normativo  

(Fonte:elaborazione propria) 

con modificazioni,dalla Legge 20 27-dic-95

D.Lgs. Del 25 febbraio 1995,n.77 Ordinamento finanziario e contabile degli enti locali GU n. del 18 marzo 1995
D.L 27 ottobre 1995, n.444 convertito, GU n.253 dell'8 ottobre 1995 e GU n.300 del

Norma Contenuto Gazzetta ufficiale

Legge 15 maggio 1997,n.127(Bassanini bis)

D.Lgs. 15 settembre 1997, n.342

dicembre 1995,n.539
D.Lgs. 11 giugno 1996,n.336

Legge 23 dicembre 1996,n.336
D.L.31 dicembre 1996,n.669 convertito

Legge 15 maggio 1997,n.127,nonché norme in
materia di formazione del personale dipendente e di
lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni.
Disposizioni in materia di edilizia scolastica

Legge 27 dicembre 1997, n.449
Corte costituzionale,sentenza 69/98 Decisione intrerpretativa,illegittimità costituzionale art.113

Legge 16 giugno 1998,n.191(Bassanini ter) Modifiche ed integrazioni alla Legge 15 marzo 1997,n.59 e

Misure per la stabilizzazione della finanza pubblica

D.Lgs. 18 agosto 2000,n.267

Legge 23 dicembre 1998,n.448 Misure di finanza pubblica per la stabilizzazione e lo sviluppo
Legge 18 febbraio 1999,n.28 Disposizioni in materia tributaria,di funzionamento

D.Lgs. 23 ottobre 19988,n.410 Disposizioni correttive ed integrative dei D.Lgs 25 febbraio
1995,n.77,e 15 settembre 1997,n.342,in materia di
ordinamento finanziario e contabile degli enti locali

GU n.227 del 28 settembre 2000,s.o

GU n.43 del 22 febbraio 1999
GU n.302 del 29 dicembre 1998

GU n.280 del 30 novembre 1998

dell'amministrazione finanziaria e di revisione

Testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali
generale del catasto

GU n.303 del 28 dicembre 1996 s.o.

GU n.149 del 27 giugno 1996, s.o.

GU n.142 del 20 giugno 1998 s.o.

GU n,302 del 30 dicembre 1997 s.o.

GU n.237 del 10 ottobre 1997

GU n.113 del 17 maggio 1997 s.o.

Disposizioni in materia di contabilità,di equilibrio e di
dissesto degli enti locali

Misure urgenti per lo snellimento dell'attività amministrativa
e dei procedimenti di decisione e di controllo

GU n.305 del 31 dicembre 1996,GU n.50 del
1°marzo 1997

Disposizioni correttive del D.Lgs. 77/95, in materia di 
ordinamento finanziario e contabile degli enti locali

Disposizioni urgenti in materia di finanza locale

Disposizioni urgenti in materia tributaria,finanziaria e
contabile a completamento della manovra di finanza
pubblica per l'anno 1997

Misure per la stabilizzazione della finanza pubblica

con modificazioni nella Legge 28 
febbraio 1997,n.30
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A queste normative, si sono aggiunte il DL 112/2008 (GU n° 147 del 
28/6/2008) e  la Legge 169/2009 ed il Decreto Anticorruzione del 1° marzo 2010 
(pubblicata con la GU n° 303 del 31.12.2009), che anzichè contribuire ad una vera 
semplificazione normativa (sebbene nella dottrina, non si rivengono particolari ac-
centi critici sui precedenti frame normativi), ha svolto un radicale scardinamento di 
ogni controllo sociale, politico e democratico sulle scelte di programmazione ed indi-
rizzo strategico e ad un ipertrofico vaniloquio normativo sul sistema di controlli in-
terni e non meglio precisati standard qualitativi da realizzare. 

Infatti lÊinflazione normativa consente agli amministratori di potere scegliere la 
norma da applicare, interpretandola a proprio piacimento ed aggirandone i vincoli 
fino al punto di trasformare la scelta discrezionale in scelta arbitraria; dÊaltronde il di-
sordine normativo genera disfunzioni, ritardi e conflittualità potenziali per superare i 
quali il privato è indotto a retribuire indebitamente lÊamministrazione: 

Come evidenziato nella successiva figura, la sclerotica iper-produzione degli stru-
menti di programmazione, gestione e budgeting di bilancio, conta circa 11 docu-
menti obbligatori e 56 report obbligatori, che rendono difficile la comprensione da 
parte dei cittadini i risultati raggiunti dalle amministrazioni  pubbliche locali. 

 



CAPITOLO II Corruzione e State Capture 

Dott. Paolo Esposito 69 
 

 
Fig. 2.5 - Sovraffollamento degli strumenti di programmazione, gestione, budgeting 

(Fonte: Elaborazione propria) 

A generare maggiore incertezza sui termini di approvazione dei bilanci, vi sono le 
scadenze fissate dal TUEL e rinviate in maniera consuetudinaria dai diversi governi . 
Termini non rispettati neanche dalla RGS, attraverso lÊemanazione di circolari espli-
cativi il raggiungimento dei saldi di finanza pubblica e di contenimento della spesa 
pubblica in date successive  alla scadenza fissata per lÊapprovazione dei bilanci (si 
veda lÊ allegato  della RGS sul rispetto del Patto di Stabilità Interno- circolare n° 15 
del 2010). 

 
  

1. Programma Amministrativo (elettora-
le)

2. Linee programmatiche per azioni e 
progetti

3. Piano Generale di sviluppo 

4. RPP 

5. Programma triennale dei LL.PP. 

6. Programmazione del fabbisogno di 
personale 

7. Bilancio di Previsione pluriennale 

8. Bilancio Annuale di Previsone 

9. Elenco Annuale dei LL.PP. 

10. Piano esecutivo di gestione 

11. Piano dettegliato degli obiettivi 

DOCUMENTI DI 

PIANIFICAZIONE, 

PROGRAMMAZION
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Box 2.7 
 
1. Mezzi di breve periodo: 
 
a. Limitare le spese per la politica; 
b. Prevedere sempre lÊineleggibilità ed il divieto di rimanere in servizio di chi ha 
commesso reati di corruzione; 
c. Rendere operativi i codici di comportamento dei dipendenti pubblici; 
d. Stabilire un chiaro regime di incompatibilità tra funzione pubblica e cariche 
politiche; 
e. Introdurre obblighi di dichiarazione del patrimonio e controlli per campione, per i 
titolari di funzioni pubbliche; 
f. Limitare le attività successive allÊimpiego pubblico; 
g. Adeguare il procedimento disciplinare alle risultanze dei giudizi penali; 
h. Disciplinare il procedimento ispettivo e di verifica; 
i. Tutelare effettivamente la segretezza del voto. 
 
2. Mezzi di medio periodo: 
 
a. Ridurre lÊarea pubblica; 
b. Ridurre e porre sotto controllo le nomine politiche; 
c. Regolare le lobbies; 
d. Separare selezione e carriera dei dipendenti pubblici dalla politica; 
e. Controllare più efficacemente le attività privatistiche dei poteri pubblici; 
f. Modificare il regime dei contratti pubblici82; 
g. Rafforzare i controlli interni delle società per azioni; 
h. Rafforzare la giustizia professionale; 
i. Rafforzare i controlli interni. 
 
3. Mezzi di lungo periodo: 
 
a. Porre ordine nella legislazione; 
b. Liberare lÊattività privata da vincoli pubblici e semplificare i procedimenti 
amministrativi; 
c. Istituire corpi tecnici nellÊamministrazione; 
d. Passare dai controlli di processo ai controlli di servizi. 

 
EÊ poi da rilevare che il trend dellÊultimo decennio di decentrare verso gli enti ter-

ritoriali ed esternalizzare in direzione dei soggetti privati le funzioni amministrative si 
accompagna intrinsecamente ad un aumento dei reati contro la pubblica ammini-
strazione, favorendo lÊinsorgere di nuove occasioni per le condotte illegali.  

 

________ 
82 LÊart. 26 della legge 23 dicembre 1999, n. 488 previde  per gli acquisti di beni e servizi da 

parte delle p.a. la stipulazione di convenzioni con i fornitori, alle quali anche le amministrazioni non 
statali possono aderire per effettuare acquisti alle condizioni stabilite in via generale. Le relative fun-
zioni amministrative furono affidate a una società a partecipazione statale ( Consip S.p.a. istituita con 
decreto del Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica del 24 febbraio 
2000), per offrire assistenza alle p.a. per la conclusione dei contratti e consentire loro lÊadesione via 
Internet, conciliando così i vantaggi di una gestione accentrata con le esigenze di autonomia delle sin-
gole amministrazioni. 



CAPITOLO II Corruzione e State Capture 

Dott. Paolo Esposito 73 
 

Purtroppo anche  nella recente legislazione si ravvisano provvedimenti che evi-
denziano una volontà politica di tollerare, se non addirittura di contribuire a  nuove 
occasioni di malcostume, come „condoni edilizi‰,„il processo breve‰, „il legittimo 
impedimento‰ e lo „scudo fiscale‰, condoni fiscali (d.l. 350/2001 convertito in l. 
409/2001, l. 73/2002 e 78|2009) che consistono in sanatorie a comportamenti 
antitetici, e a strategie anticorrutive, indebolendo le infrastrutture etiche della società 
che dovrebbero porsi su una maggiore probità morale. Azioni di governo che hanno 
consentito ai capitali esportati illegalmente nel resto del mondo di ritornare in Italia, 
dietro pagamento di una sanzione, e di fatto consentendo deliberatamente il riciclag-
gio di denaro proveniente da attività illecite (corruzione inclusa) ed il suo utilizzo. 
Queste considerazione, saranno meglio trattate nel Capitolo 5, consentendo di ri-
spondere ai quesiti di ricerca, in partolare alla research question n° 6 (RQ6). 

 
 Alcune di queste misure come lo „scudo fiscale‰, anzi, gli scudi fiscali possono 

essere considerati, uno strumento in grado di assolvere ad una pluralità di funzioni 
per il raggiungimento di scopi diversi. SenzÊaltro, lo scopo più evidente risiede nella 
possibilità, concessa dal Legislatore, di sanare posizioni fiscali irregolari.  

 
La sanatoria in questione, scopre una variegata quanto importante realtà fatta di 

occultamento di patrimoni allÊestero incentivando il rientro di capitali in Italia „gra-
ziando‰ i soggetti beneficiari („scudo fiscale‰) e  consentendo di evitare futuri timori 
di sanzioni a un costo tutto sommato minimo e, soprattutto, evitando di essere per-
seguiti penalmente dalla giustizia . La L. 73/2002 ed il DL 238 del 2.10.09, hanno 
peraltro ampliato le tipologie dei reati aiquali è applic bile lo "scudo fiscale‰ e ne 
hanno peraltro prorogato le relative scadenze di adesione al fine  di consentire ai cit-
tadini „infedeli‰ il rimpatrio di somme irregolarmente detenute allÊestero. 

Inoltre è necessario sottolineare un elemento fondamentale della procedura di 
rimpatrio e di regolarizzazione delle attività in commento, ovvero, lÊanonimato: infat-
ti, per quanto concerne il rimpatrio dei beni dallÊestero, le relative dichiarazioni riser-
vate, che escludono la punibilità che sia conseguenza di accertamenti tributari su tali 
beni, non sono trasmesse allÊamministrazione pubblica competente.  

 
Per quanto concerne, invece, la mera regolarizzazione di capitali allÊestero, il con-

tribuente dovrà comunicare al Fisco la detenzione degli stessi al di fuori dei confini 
nazionali (in forma assolutamente anonima) mediante la compilazione di appositi 
moduli allegati alla dichiarazione dei redditi, predisposti dal Ministero dellÊEconomia 
delle Finanze, attraverso lÊAgenzia delle Entrate. 

2.4. Corruzione e Cattura dello Stato: un quadro di analisi. 

Abbiamo un caso di corruzione quando: 
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1. un funzionario pubblico (A), agisce per guadagno personale; 
2. un funzionario pubblico (A), viola le norme dellÊufficio pubblico; 
3. un funzionario pubblico (A), lede gli interessi del pubblico (B); 
4. un terzo soggetto C ne beneficia, premiando A per lÊaccesso a beni o servizi 

che non avrebbe altrimenti potuto ottenere. 
Le attività che soddisfano i quattro criteri si definiscono corrotte, sebbene vi siano 

anche molti casi in cui siano soddisfatti solo alcuni di questi criteri, ma in cui tuttavia 
visualizziamo lÊazione/relazione come corrotta (Ocse, Banca Mondiale).  

 
[corruzione Monopoli = + Discrezione - Responsabilità] 

 
La distinzione tra i tipi di corruzione, è caratterizzata dai diversi ruoli che assu-

mono A e C, laddove  (A)  il funzionario pubblico impone i termini su C 
(dallÊestorsione alla tassazione informale) mentre in C la relazione è ribaltata (dalla 
corruzione al sovvertimento del dominio pubblico), sottolineando  la centralità della 
carica pubblica: la corruzione basata su A non richiede sempre un C, ma quella ba-
sata su C richiede un A (sebbene A possa essere soggetto a minacce o intimidazione 
anziché essere corrotto).  

 
Fig. 2.9 - State Capture nei diversi paesi -  

(Fonte: Hellman, Jones, Kaufmann, 2000) 
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Fig. 2.10 - State Capture e Libertà civile dell’Area Euro-Asia 

(Fonte: Hellman, Jones, Kaufmann, 2000) 

Il rapporto triadico (anche se non è sempre presente) è significativo 
nellÊevidenziare la differenza tra casi di frode ed appropriazione indebita (dove A ru-
ba semplicemente dallo Stato) e casi di corruzione in cui lÊesercizio del potere (cioè il 
potere o autorità di A su B) determina corruzione, che è, per definizione, più siste-
matica dellÊappropriazione indebita o del furto dallo Stato (si tratta di un decadimen-
to nelle procedure di politica, un danneggiamento della natura del processo politico).  

  
La cattura della regolamentazione riguarda casi in cui i regolamenti e le autorità di 

regolamentazione di un settore sono resi subordinati agli interessi del settore, con la 
conseguenza che il regolamento è progettato e gestito principalmente a beneficio del 
settore. Laddove A (unità di regolamentazione) sia costituita per regolamentare e 
controllare un settore nel pubblico interesse, risulta catturata quando la sua attività 
cade sotto lÊinfluenza di gruppi di interesee o persone allÊinterno del settore che si 
suppone di regolamentare . 
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Fig. 2.11 - Correlazioni Corruzione e State Capture 

(Fonte: M. Philp, 2001) 

La cattura delle norme non è necessariamente illegale né corrotta, lo è solo lad-
dove le autorità di regolamentazione o coloro che fanno passare il regolamento che 
emanano, servano gli interessi di beneficiari privati o imprese esterne a causa di in-
centivi o minacce. Tali casi devono essere distinti nettamente da quelli in cui esiste 
un processo di rappresentanza di interessi nel progettare la legislazione. 

Ad esempio, nel Regno Unito, gran parte della legislazione relativa a gruppi di bi-
sogni speciali (come quelli dei disabili) dipende largamente dalla consultazione con i 
membri del gruppo e con le loro famiglie. 

Inoltre, le pratiche neo-corporativistiche di intermediazione degli interessi conferi-
scono ai soggetti coinvolti una notevole voce in capitolo nelle politiche che poi in-
quadrano le loro azioni.  

La cattura riguarda la perdita di indipendenza dellÊorgano che regolamenta o fa 
politica nel settore su cui ha autorità regolamentare.  

 
La cattura dello Stato, particolarmente studiato e analizzato nella letteratura eco-

nomica internazionale (Broadman, Recanatini, Klitgaard, Helmann, Jones, Kau-
fmann) è un concetto che si riferisce alle azioni di individui, gruppi di ineteresse, im-
prese sia nei settori privati che pubblici in grado di influenzare la formazione di leggi, 
regolamenti, decreti ed altre politiche di governo a loro vantaggio attraverso la forni-
tura illecita e non trasparente di benefici privati a funzionari pubblici. 

 
Nella relazione Transition della Banca Mondiale (2000) sullÊanalisi delle misure 

„anticorruttive‰, si fa la distinzione tra cattura di stato e corruzione amministrativa 
laddove la seconda denota lÊimposizione intenzionale di distorsioni (Di Tella, 1999; 
Treisman, 1999; Broadman  e Recanatini, 2001) nellÊimplementazione prescritta di 
leggi, regole e regolamenti esistenti,  al fine di consentire vantaggi a portatori di inte-
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resse particolareggiati come risultato della fornitura illecita e non trasparente di gua-
dagni privati a funzionari pubblici . 

 Inoltre, la relazione  citata sottolinea il modo in cui i politici e i funzionari statali 
possano essi stessi essere sia agenti che obiettivi di cattura. 

Sono obiettivi di cattura nella misura in cui occupano cariche pubbliche che altri 
cercano di sovvertire; sono agenti quando sovvertono il proprio ruolo o spingono 
altri ad influenzare la legislazione in modo che li avvantaggino personalmente in mo-
do diretto o indiretto. 

 

 
Fig. 2.12 - I Costi sociali e privati dello State Capture e della corruzione amministrativa  

(Fonte: World Bank, 2000) 

La relazione della Banca Mondiale continua, suggerendo distinzioni tra i tipi di i-
stituzione che sono catturati (esecutivo, legislativo, sistema giudiziario, agenzie di re-
golamentazione indipendenti), chi sta effettuando la cattura (imprese private, gruppi 
di interesse, leader politici), ed il tipo di benefici forniti ai funzionari pubblici (tangen-
ti, partecipazioni azionarie, diritti di controllo informale). Le ultime due di tali catego-
rie possono essere ulteriormente ampliate. 

 
Come ha dimostrato il lavoro di Hellman (2002),  la cattura può verificarsi oltre i 

confini dello Stato da parte di imprese ed investitori stranieri, o dalle attività di go-
verni stranieri (Mauro, 1995; Kaufmann, 1999) 

 

Relazioni bi-laterali, reti e domini 

  
Il rapporto tra catturante e catturato è asimmetrico?  
Il termine cattura suggerisce asimmetria, si accosta fastidiosamente ad un lin-

guaggio di terminologia classica. Per  cattura si  intende trasmettere uno spostamen-



INDICE  Corruzione e State Capture 

Dott. Paolo Esposito 78 
 

to nel controllo da A a C. Tuttavia, cÊ è unÊambiguità su cosa o chi viene catturato. 
Formalmente, lÊoggetto della cattura è la legge, la politica, il regolamento, non chi fa 
la legge o politica o regolamento; lÊobiettivo è il bene, non lÊattore che produce il 
bene.  

Allo stesso tempo, lÊattore è un funzionario pubblico e fintantoché il suo compor-
tamento è sovvertito in modo da non soddisfare più i requisiti di tale carica, è sensa-
to pensare alla cattura di un componente del processo di legiferazione. 

Ancora una volta, tuttavia, questo non equivale alla cattura dellÊattore. 
C potrebbe assicurare la conformità di una serie di attori nel processo di legifera-

zine attraverso transazioni finanziarie (simmetriche), ma in questo caso la cattura 
sembra limitata realmente al fatto prodotto . 

Ma lÊesperienza di molti stati è che  la cattura va oltre, stabilendo una relazione 
simmetrica tra A e C, dove A agisce in modo predatorio in relazione ai membri del 
pubblico che usufruiscono del servizio dellÊufficio di A, o dove C controlla le azioni di 
A su base reiterata, o dove A e C si bloccano in una relazione più stabile e pema-
nente (OCSE / PUMA 2003). 

 

 

Fig. 2.13 - State Capture-corr. Amm.va 

(Fonte: Wordld Bank,2000) 

La cattura radicata esiste laddove un ufficio ed i suoi poteri di regolamentazione o 
legiferazione diventano interamente subordinati ad interessi privati di alcuni individui, 
gruppi o organizzazioni.  

 
La Banca Mondiale (2000), definisce lo „State Capture‰, come la tendenza da 

parte di alcune élite, imprese e  gruppi di potere e/o di interesse, di concorrere ille-
citamente alla formazione delle leggi, delle politiche e dei regolamenti dello Stato. 

 
Hellmann(2002), definisce lo „State Capture‰come lÊinsieme degli sforzi delle im-

prese per contribuire alla formazione delle disposizioni legislative, politiche, e rego-
lamentari dello Stato,a proprio vantaggio, fornendo illeciti guadagni privati ai funzio-
nari per il mantenimento dell'ordine pubblico. 
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Broadman e Recanatini (2001) identificano lo „State Capture‰come una forma 
particolarmente nociva di corruzione che consiste nella capacità delle imprese di 
sovvertire l'intero processo politico per assicurare che vengano attivate o catturate 
politiche e normative favorevoli per i loro interessi personali.  

 
LÊOCSE, individua un insieme di con-cause che contribuiscono in maniera com-

plessa e strettamente interrelata alla produzione di fenomeni di corruttela e cattura 
dello Stato (Cepiku, 2002), meglio esplicitate nel box 7. 

 
Box 2.8  
State Capture e procedure contabili 
 
• Inadeguato rispetto di procedure contabili e di rendiconto  
• Debolezza del sistema dei controlli interni ed esterni 
• Patrocini a nomine 
• Attività di lobbying e di finanziamento da parte del sistema  
• Debolezza di garanzie pubbliche per gli appalti 

 
DallÊanalisi della letteratura internazionale, in questa prima parte del lavoro, ed in 

risposta alla prima domanda di ricerca, RQ1, è emerso lÊapproccio di studio multi 
disciplinare ai fenomeni di corruttela e State Capture, ed in particolar modo il prag-
matismo della dottrina economico-aziendale statunitense e nord centro-europea a 
dispetto dei contributi di philosophy della letteratura italiana (Borgonovi, 2005; Bor-
gonovi, Fattori, Longo, 2009; Menguzzo,2005; Cepiku,2005; Mussari,1990). 

EÊ emerso altresì come i fenomenei di corruzione, siano stati scarsamente oggetto 
di attenzione della letteratura economico-aziendale anche perché in generale , ana-
lizzati o rappresentati  non come degenerativi o generati direttamente dalla gestione 
; quanto piuttosto afferenti una dimensione meramente antropologica degli individui 
coinvolti. Dai casi empirici trattati nel Capitolo 5, emergerà lÊesistenza di casi empi-
rici „tutti italiani‰ (RQ2), al di fuori delle linee guida trattate dal Manuale dellÊOcse 
(RQ 3) non esaminati dalla letteratura internazionale che associa ad alti fenomeni di 
corruttela, bassi livelli di governante, di accountability, di libertà di stampa e di diritti 
civili; bassi livelli democratici, tutti tipici dei paesi emergenti, in via di sviluppo (Bo-
tswana, Seychelles, Zambia). Dietro a questi paesi risulta la singolarità della presenza 
del nostro paese, nella classifica internazionale stilata da Trasparency International 
sulla corruzione percepita. Sempre dalla disamina dei casi empirici sui comuni sciolti 
per inflitazione di organizzazioni criminali ai sensi dellÊart. 143 del Tuel, si passa ad-
dirittura da fenomeni di State Capture, a fenomeni di Society Capture, in cui le 
commissioni straordinarie di nomina prefettizia, danno continuità anziché disconti-
nuità alle gestioni e alle programmazioni strategiche degli organi elettivi sciolti (RQ 
4). DallÊanalisi della letteratura internazionale, emergeranno nella Parte II del presen-
te contributo, altresì i rapporti di relazione/correlazione tra i fenomeni di cattura del-
lo Stato, di corruzione che sembrano ridursi in ragione di alti livelli di istruzione e di 
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scolarizzazione ed in sistemi istituzionali che adottano forme federaliste; tesi che non 
sembrano trovare conforto nel caso delle amministrazioni pubbliche locali del nostro 
paese ed in particolare del Mezzogiorno, nonostante gli alti livelli di scolarizzazione 
dei giovani del Sud (Istat, Confindustria) e nonostante una riforma federalista dichia-
rata nellÊultimo ventennio, anche  a seguito degli scandali di corruttela di Tangento-
poli   del 1992, con confusi e continui stop and go. 



 

 

PARTE II 



 

 



 

 

CAPITOLO III 

Dalla Pianificazione strategica allÊattuazione delle Strategie nella 
PA per il ripristino della legalità 

SOMMARIO: Introduzione. 1. Lo State Capture nell’esperienza italiana, europea ed interna-
zionale;1.1 La definizione di corruzione nelle fonti internazional; 2.L’Alto Commissariato; 
3. Il NPM e lo State Capture nella PA; 3.1. Gli aspetti patologici della Pa Italiana: tra iso-
morfismo normativo e paradossi manageriali asincronici; 4. La diffusione della corruzione 
nel mondo: costi sociali, decisioni pubbliche e manageriali di contrasto; 4.1.1. Trasparency 
International; 4.1.2 Indice di Percezione della Corruzione (IPC); 5. Corruzione percepita e 
variabili di governance; 6. Bad governance e Rendicontazione ASociale: causae causa-
rum di corruzione e State Capture?  

INTRODUZIONE 

La corruzione è onnipresente in forma più o meno accentuata in ogni ordinamen-
to, pertanto anche le politiche di contrasto del fenomeno corruttivo debbono essere 
organizzate in una dimensione propriamente mondiale. DÊaltra parte lÊinteresse della 
comunità internazionale a contrastare le pratiche illecite e a che ogni Paese riesca a 
contenere la propria corruzione è giustificato dallÊesistenza di una relazione positiva 
tra il livello di corruzione interna e il livello di quella che viene esportata dai singoli 
Paesi, e dunque dalla tendenza che presenta una cultura basata sul ricorso a conti-
nue pratiche corruttive. In questa seconda parte (Parte II) del presente contributo, il 
primo paragrafo del presente Capitolo, affronta le diverse trattazioni di misurazione 
della corruzione e di cattura dello Stato nelle diverse esperienza, nazionali, comunita-
rie, internazionali. Il secondo paragrafo, analizza le diverse linee strategiche e di a-
zione dellÊAlto Commissariato per la prevenzione della corruzione ed alcune „con-
traddizioni tra gli indirizzi strategici del governo italiano, le azioni messe in campo e 
la logica del Commissariamento della Pa, che sarà meglio trattata nel Capitolo 5. I 
paragrafi 3 e 4, rappresentano una PA, schiacciata da un crescente cultura di iso-
morfismo normativo (non ultimo, il nuovo Codice delle Autonomie Locali) e da asin-
cronici paradossi manageriali. I successivi contributi presenti nei  paragrafi 5 e 6, 
rappresentano il nostro paese, tra le ultime posizioni al mondo in termini di corru-
zione percepita e i possibili livelli di interazione tra governante, corruttela e i modelli 
di accountability adottati. 

3.1. Lo State Capture nell’esperienza italiana, europea ed internazionale  

Negli ultimi anni si è assistito  a livello internazionale ad un generalizzato sforzo 
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da parte delle organizzazioni sovranazionali ONU83, OCSE, OMC, Unione Europea, 
Consiglio dÊEuropa - nei confronti degli Stati nazionali per lÊadozione da parte di 
questi, di  efficaci misure avverso la corruzione. In questa direzione si sono mosse 
anche la Banca Mondiale84 e il Fondo Monetario Internazionale85, e lÊazione di 
pressione dellÊorganizzazione non governativa Transparency International86 (Panizzi, 
2006). 

 
Le istituzioni internazionali hanno dedicato  negli ultimi anni, la loro attenzione al-

la creazione di standards internazionali trasparenti e codici di comportamento, ac-
compagnando lÊ attività di regolamentazione ad unÊintensa attività di monitoraggio 
sugli Stati membri, e talora subordinando le concessione di aiuti allÊintroduzione e al 
rispetto di norme anticorruzione (peraltro affrontate anche nel Capitolo 5 del presen-
te contributo e tra gli allegati al lavoro). 

Le convenzioni contro la corruzione riconoscono che lÊafflittività del fenomeno 
travalica i confini nazionali ed hanno espresso  la volontà politica di fronteggiare il 
problema individualmente e collettivamente, attraverso la fissazione di regole e stan-
dards per promuovere lÊazione interna e facilitare la cooperazione internazionale. 
________ 

83 In particolare, presso le Nazioni Unite, lÊUNODC ( United Nations Office on Drugs and Crime) 
ha promosso, a partire dal 1999, il GPAC (Global Programme against Corruption) per incentivare la 
trasparenza internazionale e lÊadozione di misure nazionali anti-corruzione. 

84 Attualmente più del 40% delle operazioni della Banca Mondiale (BM per brevità), sono finaliz-
zate alla creazione delle condizioni necessarie a un sistema di governance che rispetti gli standard in-
ternazionali di buona condotta; iniziative di governance e misure anti-corruzione vengono condotte 
congiuntamente, nel contesto di programmi di assistenza di medio periodo (Country Assistance Stra-
tegy) che sono indirizzati alla gestione della spesa pubblica, alla lotta contro la corruzione, alla riforma 
dei servizi pubblici e del sistema giudiziario, alle politiche di tassazione e amministrazione, alla decen-
tralizzazione e alla predisposizione dei servizi pubblici. Gli obiettivi della BM, sono quelle di assistere i 
Paesi che chiedono aiuto per combattere la corruzione; introdurre politiche anti-corruzione come cri-
terio di valutazione per le concessioni di aiuti finanziari; sostenere le iniziative per contrastare il feno-
meno; finanziare progetti finalizzati alla prevenzione degli episodi corruttivi. La BM si avvale del sup-
porto del Dipartimento per la Diminuzione delle Povertà e la Gestione Economica, dellÊIstituto della 
BM, del Dipartimento Affari Legali; delle banche regionali, dellÊUfficio di etica e Conflitti, del Diparti-
mento di Integrità Istituzionale. D. Kaufmann, Corruption, Governance and Security: Challenges for 
the Rich Countries and the World, Global Competitiveness Report 2004/2005, The World Bank In-
stitute, Washington DC, 2004. D. Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, Governance Matters III: Gov-
ernance Indicators for 1996-2002, The World Bank, Washington DC, 2004. Banca Mondiale e Ban-
ca Europea per la Ricostruzione e lo Sviluppo, Business Environment and Enterprise Performance 
Survey. 

85 LÊattività di sorveglianza sulle politiche economiche dei Paesi, lÊattività di supporto finanziario ai 
programmi di aggiustamento strutturale e lÊassistenza tecnica finalizzata al rafforzamento della gestio-
ne economica e finanziaria sono ambiti strettamente connessi ai fenomeni di corruzione. NellÊautunno 
del 2001, il FMI ha dato inizioe ad un nuovo programma indirizzato alla lotta contro il riciclaggio di 
denaro sporco, lÊAnti-money Laundering and Combating the Financing of Terrorism (AML/CFT). 
LÊiniziativa è condotta in collaborazione con il Financial Action Task Force on Money Laundering 
(FATF), fondato nel 1989, e con la Banca Mondiale. 

86 R. Bontempi, Prefazione a E. U. Savona, L. Mezzanotte, La corruzione in Europa, Carocci, 
Roma, 1998, p.12. M. Arnone, E. Iliopulos, La corruzione costa. Effetti economici, istituzionali e so-
ciali, Vita e Pensiero, 2005, pp.193 ss. 

A. Marra, Successi della Convenzione OCSE contro la corruzione ed ostacoli al suo enforcement, 
pubblicazione TI- Italia, reperibile on-line su http://www.transparency.it.  
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Alcuni di questi testi si fondano su un approccio selettivo al problema, proponen-
dosi di intervenire su alcuni aspetti-chiave; altri invece affrontano la corruzione in 
termini generici, occupandosi tanto delle misure di prevenzione, quanto dei mecca-
nismi sanzionatori nonché dei profili di controllo della corruzione, prevedendo altresì 
meccanismi di assistenza tecnica nellÊapplicazione delle norme convenzionali ai Paesi 
che ne facciano richiesta.  

 
LÊadozione delle convenzioni è solo un primo passo significativo nella lotta co-

mune alla corruzione: la volontà espressa deve essere seguita da unÊeffettiva azione 
nazionale di mantenimento degli impegni assunti in sede convenzionale. 

In particolare si rileva un atteggiamento contraddittorio del governo del nostro 
paese nel conformarsi agli impegni assunti in ambito internazionale se si pensa al 
c.d. scudo fiscale, già trattato nella Parte I. Il provvedimento in questione, costituisce 
una contraddizione rispetto alle intenzioni di contrastare il riciclaggio di denaro spor-
co, manifestate contemporaneamente a livello internazionale (Action Plan to Combat 
the Financing of Terrorism, 2001; FMI; Banca Mondiale, 2002). 

 
Analoghe considerazioni valgono per la legge di depenalizzazione del falso in bi-

lancio e per quella di ostacolo alle rogatorie internazionali, approvate in contraddi-
zione con la lettura e lo spirito degli accordi internazionali87e delle raccomandazioni 
OCSE. 

 
In ambito europeo88, non si mira ad una completa armonizzazione delle normati-

ve nazionali anti-corruzione ma alla ricerca di un consenso multilaterale finalizzato ad 
agevolare unÊapplicazione uniforme ed effettiva degli strumenti giuridici adottati. 

 
LÊabolizione delle frontiere ha in effetti rivelato un preoccupante paradosso: il 

mantenimento delle barriere normative in uno spazio politico quale quello europeo, 
in cui la competenza penale è strettamente riservata alle autorità nazionali, ha per-

________ 
87 M. Arnone, E. Iliopulos, op.cit., pp.180 ss. 
88 10C. R. Calderone, Lotta alla corruzione in campo comunitario ed internazionale in Riv. Tr. 

Dir. Pen. Ec. 
Anno XIV, n. 3, luglio-settembre 2001. L. Ferola, Spazio giudiziario europeo e lotta alla corru-

zione in Liuc Papers n. 73, Serie Impresa e Istituzioni, 14 aprile 2000. J. Peterson, The EU: Pooled 
sovereignty, divided accountability, Political Studies, 1997, XLV, 559578. D. Ruimschotel, The EC 
budget: ten per cent fraud? A policy analysis approach, Journal of Common Market Studies, 32, 
1994, 31942. J. La Palombara, Structural and institutional aspects of corruption, Social Research, 
61, 1994. A. Sherlock, C. Harding, Controlling fraud within the European Community, European 
Law review, 16, 1991. 

Deloitte & Touche, Fraud without frontiers a study for the European Commission of international 
fraud within the EU, 1997. UK House of Commons, European Standing Committee B, Detection of 
frauds andirregularities, London, HMSO, 1996. The fight against corruption: Is the tide now turn-
ing?,Transparency International, Berlin, April, 1997. K.A. Elliott, Corruption and the Global Econ-
omy, Institute for International Economics,Washington, 1997. P. J. Perry, Political corruption and 
political geography, Ashgate, 1997.  
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messo al crimine organizzato di sfruttare spazi di azione allÊinterno delle asimmetrie 
derivanti dallÊesistenza di diversi sistemi giuridici. 

 
Si è quindi riconosciuta la necessità di armonizzare le normative nazionali. 

LÊUnione Europea è sprovvista di una potestà punitiva diretta, prerogativa degli Stati 
Membri in quanto espressione della sovranità nazionale. Tuttavia il Trattato di Am-
sterdam ha  previsto una precisa base legale per contrastare la corruzione, includen-
dola esplicitamente tra le materie oggetto di cooperazione in materia penale ( art. 29 
TUE). 

3.1.1. La definizione di corruzione nelle fonti internazionali 

Le fonti internazionali si preoccupano di fornire delle definizioni sintetiche idonee 
ad operare nei vari ordinamenti, compatibilmente con le previsioni delle legislazioni 
nazionali, e che per lo più prescindono dalla distinzione tra corruzione attiva e passi-
va. 

 
Ricordiamo le definizioni principali di corruzione nelle diverse fonti internazionali. 
Ai sensi dellÊart. 15 della Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione, 

sono da considerare reato, se commesse intenzionalmente, la promessa, lÊofferta o 
la concessione ad un pubblico ufficiale, direttamente o indirettamente, di un benefi-
cio indebito, per lÊufficiale stesso o per unÊaltra persona o ente, per far sì che 
lÊufficiale compia certi atti, o si astenga dal compierli, nellÊesercizio delle proprie fun-
zioni ufficiali, nonché la sollecitazione o lÊaccettazione da parte di un pubblico ufficia-
le, direttamente o indirettamente, di un beneficio indebito, per lÊufficiale stesso o per 
unÊaltra persona od ente, per far sì che lÊufficiale compia certi atti, o si astenga dal 
compierli, nellÊesercizio delle proprie funzioni ufficiali. 
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Fig. 3.1 - I fondamentali principi derivati dalla convenzioni internazionali 

(Fonte: Alto Commissariato) 

Secondo lÊorganizzazione non governativa Transparency International, la corru-
zione „è lÊinsieme di comportamenti di pubblici ufficiali o di impiegati pubblici finaliz-
zati allÊarricchimento personale ( o di persone vicine), e che si realizzano attraverso 
lÊabuso dei poteri preposti al loro ufficio; tale abuso comporta necessariamente una 
violazione dellÊinsieme dei doveri dÊufficio‰: in questo caso il concetto di arricchimen-
to è ristretto alla sola dazione di risorse economiche. 

 
Per la Banca Mondiale89 esistono due tipologie fondamentali di corruzione: la 

prima, la corruzione amministrativa, si riferisce allÊinsieme di azioni effettuate da un 
agente pubblico al fine di imporre distorsioni intenzionali nello stadio di implementa-
zione di regole o leggi in cambio di una ricompensa, effettiva, promessa o attesa e 
riguarda tutti gli atti che garantiscono al privato cittadino eccezioni a regole o una 
priorità rispetto a certi servizi; la seconda, cosiddetta state capture90, comprende tut-
ti gli atti di uno o più agenti finalizzati a influenzare il processo di formazione di rego-
le o leggi. 
 

________ 
89 World Bank, Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate, Washington 

DC, 2000. 
90 Raccomandazione OCSE 27 maggio 1994. 
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Fig. 3.2 - Modelli internazionali di istituzioni anticorruzione 

(Fonte: Alto Commissariato) 

Secondo la definizione fornita dallÊOrganizzazione di Cooperazione e Sviluppo 
Economico, la corruzione consiste nellÊofferta o nella prestazione diretta o indiretta 
di ogni vantaggio non dovuto, pecuniario o di altro genere, ad un pubblico ufficiale, 
in violazione dei doveri dÊufficio del funzionario, allo scopo di ottenere o continuare 
a mantenere un affare. 

Secondo il Corruption Perception Index (CPI)91 redatto da Transparency Interna-
________ 

91 Il CPI è un indice che determina la percezione della corruzione nel settore pubblico e nella poli-
tica in numerosi Paesi del mondo, attribuendo a ciascuna Nazione un voto che varia da 0 (massima 
corruzione) a 10 (assenza di corruzione). Si tratta di un indice composito, ottenuto sulla base di varie 
interviste/ricerche ad esperti del mondo degli affari e a prestigiose istituzioni. La metodologia viene 
modificata ogni anno al fine di riuscire a dare uno spaccato sempre più attendibile delle realtà locali. 
Le ricerche vengono svolte da Università o Centri di Studio, su incarico di Transparency Internatio-
nal. . La metodologia viene elaborata congiuntamente allÊinterno di un Comitato esecutivo composto 
da esperti internazionali nei campi della corruzione, econometria e statistica, lasciando al Direttivo di 
TI la decisione finale. Si consideri che il CPI riferibile a ciascun anno è solo parzialmente comparabile 
con quello dellÊanno precedente: tale indice infatti non è concepito per elaborare un trend sulla diffu-
sione della corruzione in un Paese. Il numero e il contenuto delle interviste proposte a ciascun Paese 
variano ogni anno, così come la metodologia e le fonti impiegate nonché il numero delle nazioni e-
saminate. Per maggiori informazioni sulle metodologie applicate per ottenere il CPI è possibile con-
sultare il sito http://www.transparency.org/surveys/index.html oppure http://www.icgg.org .  

Altri indici sono il Global Corruption Barometer (GCB) e il Bribe Payers Index (BPI) - Indice di 
Propensione alla Corruzione. Il primo indaga sullÊatteggiamento dei cittadini nei confronti della corru-
zione e la sua influenza (0 equivale a non corrotto, 5 equivale ad estremamente corrotto); realizzato 
dalla Gallup International, il Barometro rappresenta un sondaggio sulla percezione del livello di corru-
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tional, lÊItalia, costituisce il fanalino di coda dellÊEuropa ante-allargamento, in tema di 
prevenzione e contrasto della corruzione. Tali questione saranno dettagliatamente 
trattate nel successivo paragrafo 4. 

3.2. L’Alto Commissariato 

Della creazione di unÊautorità preposta a vigilare sulla p.a. avverso comportamen-
ti illeciti si era a lungo parlato nelle precedenti legislature ma senza che tali intenzio-
ni92avessero avuto seguito concreto.  

Considerata la concomitante situazione politica, è tuttavia legittimo chiedersi se 
alla creazione della figura dellÊAlto Commissario (alle dirette dipendenze della Presi-
denza del Consiglio dei Ministri) corrisponda una reale ed effettiva volontà politica di 
fronteggiare efficacemente il problema della corruzione o se non si tratti piuttosto di 
unÊoperazione strategica volta a dissimulare la realtà dei fatti, quasi come se la crea-
zione di un organismo anti-corruzione fosse rappresentativa di una assoluta traspa-
renza del vertice del potere politico e della sua totale estraneità rispetto alle vicende 
processuali  con le accuse di frode fiscale, falso in bilancio, appropriazione indebita e 
riciclaggio.  

 
LÊAlto Commissariato costituisce „un forte deterrente‰ ai fenomeni corruttivi nella 

PA, in quanto preposto alla prevenzione e al contrasto della corruzione e degli illeciti 
in seno alla p.a., confermando che la prevenzione è logicamente antecedente rispet-
to alla repressione e che la funzione preventiva dellÊorganismo è prevalente. Esso 
deve tuttavia assicurare anche che siano perseguiti fatti e comportamenti dei pubblici 
dipendenti nei quali siano ravvisabili eventuali responsabilità, sia attraverso la denun-
cia allÊAutorità Giudiziaria dei fatti costituenti reato, sia attraverso la denuncia alla 
Corte dei Conti, ove previsto, dei fatti nei quali sia ravvisabile danno erariale.  

 
LÊart. 2 c. 1 del d.P.R. 258/2004, precisa che „lÊAlto Commissario esercita le 

sue funzioni nellÊambito della pubblica amministrazione‰.  
La conoscenza del „fenomeno corruzione‰ ha una rilevanza strategica per lo 

svolgimento della missione istituzionalmente affidata allÊAlto Commissario in termini 
di prevenzione e contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito. 

LÊindividuazione delle cause e delle diverse forme di manifestazione del fenomeno 
va, peraltro, accompagnata da unÊattenta considerazione delle conseguenze della 

                                                                                                                                      
zione nei vari settori e sulle esperienze ed aspettative della società civile rispetto al fenomeno della 
corruzione. LÊIndice di Propensione alla Corruzione invece evidenzia la graduatoria dei paesi corrutto-
ri e si fonda su interviste condotte tra dirigenti senior di aziende nazionali e multinazionali, ma anche 
tra dirigenti e responsabili finanziari, Camere di Commercio, banche commerciali nazionali e straniere 
e studi legali commerciali; le domande dellÊindagine si riferiscono alle impressioni delle aziende multi-
nazionali dei Paesi corruttori. 

92 M. Arnone, E. Iliopulos, La corruzione costa. Effetti economici, istituzionali e sociali, Ed. Vita e 
Pensiero, 2005, p.108:  
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„corruzione‰ (intesa in senso ampio), in termini di costi, di sottrazione di risorse, di 
rinuncia ad opportunità e, più in generale, di effetti distorsivi per la stessa vita de-
mocratica del Paese. 

La riflessione sulle ripercussioni negative della corruzione per lo Stato, sino 
allÊincidenza sulle diverse circostanze quotidiane in cui il cittadino si ritrova a misura-
re il suo rapporto con lÊagire pubblico, aiuta a promuovere e ad alimentare la co-
scienza dellÊelevato disvalore sociale del fatto, quale fattore essenziale per sostenere 
unÊefficace azione di prevenzione. 

La conoscenza del fenomeno appare, poi, strumentale per il consapevole orien-
tamento dellÊattività repressiva, anche sotto il profilo della individuazione delle più 
efficaci tecniche di svolgimento delle indagini. 

Si ripropongono nei box 8 e 9 che seguono, rispettivamente la missione istituzio-
nale, i compiti e le funzioni dellÊAlto Commisariato e del SAeT (Servizio Anticorru-
zione e Trasparenza) per la prevenzione della corruzione nella PA. 

Segue nel box 10 il dettaglio dellÊorganigramma dellÊAlto Commissariato con 
lÊindividuazione delle risorse umane impiegate nel perseguimento delle strategie anti-
corruttive, preventive e di controllo. Nel box 11, sono illustrate le indagini svolte 
dallÊAutority, nei sette anni di attività (2004/2010). 
 
Box 3.1  
 
Missione 
La sempre maggiore consapevolezza nelle strutture pubbliche di dover rispettare alti 
standard di efficienza e correttezza nei confronti del cittadino, della società civile e delle 
altreistituzioni ha determinato (in numerosi contesti nazionali e internazionali) lÊesigenza di 
creare strutture tecniche specializzate in materia di trasparenza, prevenzione e contrasto 
della corruzione e di altre forme di illecito perpetrate nel settore della pubblica 
amministrazione.  La costituzione in Italia del Servizio Anticorruzione e Trasparenza ha come fine quello di svi-
luppare una strategia sistematica di prevenzione dei diversi tipi di illecito. 
 
Tale disegno si concretizza in tre azioni:  
• valutazione periodica dellÊattualità degli strumenti giuridici e delle prassi amministrative;  
• individuazione delle criticità del sistema normativo;  
• verifica della vulnerabilità della pubblica amministrazione alla corruzione e alle condotte 
criminali a questa connesse.  
 
Riferimenti normativi 
- Legge 6 agosto 2008, n. 133 
Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, recante 
disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabi-
lizzazione della finanza pubblica  
 
- Decreto Legge 25 giugno 2008, n. 112 
Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabi-
lizzazione della finanza pubblica e la perequazione Tributaria - (www.anticorruzione.it). 
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Box 3.2 
 
Indagini conoscitive allÊinterno della P.A. in settori specifici (sanità, appalti, sistema degli 
acquisti, etc.) 
Analisi e studi su adeguatezza e congruità del quadro normativo e delle prassi 
Emanazione linee guida alle P.A. (standard, programmi di internal auditing, adozione di 
codici etici, numeri verdi, etc.)  
Monitoraggio procedure di spesa e dei tempi di pagamento 
Collaborazione tecnologica con il CNIPA finalizzata alla interconnessione di tutti i dati che 
confluiscono nella struttura 
Collaborazione internazionale con i paritetici organismi impegnati nella lotta alla corruzione 
Rappresentanza presso organizzazioni internazionali di settore espressamente competenti in 
materia di trasparenza e corruzione  
 
(Fonte:Alto Commissariato) 
 
 
Box 3.3 
Organigramma della struttura dellÊAlto Commissariato per la prevenzione della Corruzione 
nella PA: 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
(Fonte:Alto Commissariato) 

 
LÊalto Commissariato  nasce formalmente nel 2003 in seguito agli obblighi deri-

vanti dalla partecipazione dellÊItalia ad organizzazioni internazionali quali lÊOsce e 
lÊOnu. LÊOsce in particolare, ha raccomandato lÊistituzione dellÊ ufficio e lÊOnu si è 
fatta promotrice di fatto „di una Convenzione contro la corruzione – firmata a Meri-
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da, in Messico, nel dicembre 2003 anche dallÊItalia – che prevede lÊimpegno per i 
paesi membri a sviluppare una strategia nazionale anticorruzione, anche attraverso 
lÊistituzione di appositi organismi‰. 

La legge istitutiva approvata dal Governo Berlusconi indicava come finalità 
dellÊufficio il „contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito allÊinterno della 
pubblica amministrazione‰. Tale legge prevedeva inoltre una spesa annua massima 
di 582.000 € e la stesura di un successivo regolamento „volto a determinare la 
composizione e la funzione dellÊAlto Commissario al fine di garantirne lÊautonomia e 
lÊefficacia operativa‰. Il Regolamento, non risulta essere stato approvato, e il comma 
6 dellÊart. 68 del DL 112/08, ne ha previsto la soppressione, nonostante le indica-
zione del GRECO (Group of States against Corruption). 

Le funzioni che gli erano proprie sono state definitivamente affidate al Ministero 
per la pubblica amministrazione e lÊinnovazione – Dipartimento della Funzione Pub-
blica. Inoltre sul sito dellÊente è possibile leggere che tra i compiti (non meglio speci-
ficati) del nuovo dipartimento ci sarà quello di „predisposizione annuale di un piano 
nazionale per la trasparenza dellÊazione amministrativa e la mappatura del fenomeno 
della corruzione nella pubblica amministrazione‰. 
 

Box 3.4 
 
Indagini conoscitive e accertamenti 
Ufficio scolastico provinciale di Napoli  
Comitato provinciale Croce Rossa Italiana di Roma - centro di educazione motoria  
II Università di Napoli - Facoltà di Studi Jean Monnet  
Asl Vibo Valentia  
Test universitari  
Agenzia per le erogazioni in agricoltura - AGEA  
Accademia di Belle Arti di Lecce  
Cartolarizzazioni INPS  
Policlinico Umberto I - Roma  
Ufficio provinciale di Roma - Agenzia del territorio  
Asl Napoli 5 - Castellammare  
Pagamenti fatture passive nella PA  
Anas  
Asl Lecce 2 - Gallipoli  
Cattedre universitarie  
Federazione Italiana Giuoco Calcio  
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Box 3.5 
 
RIferimenti legislativi: 
1-   Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 5 agosto 2008. 
2. Nella legge n.133 del 6 agosto 2008 allÊatricolo 68 (Riduzione degli organismi collegiali e 
di duplicazioni di strutture) comma 6 e 6 bis è possibile leggere rispettivamente: 
• In particolare sono soppresse le seguenti strutture: 
a) Alto Commissario per la prevenzione ed il contrasto della corruzione e delle altreforme di 
illecito allÊinterno della pubblica amministrazione di cui allÊarticolo 1 dellalegge 16 gennaio 
2003, n. 3 e successive modificazioni;  
• Le funzioni delle strutture di cui al comma 6 lettere a) e b) sono trasferite al Ministro 
competente che può delegare un sottosegretario di Stato.  

(Fonte: www.anticorruzione.it) 

Per le mappe della corruzione (5) e le relazioni semestrali sul livello di corruzione 
nel Paese al Presidente del Consiglio dei Ministri (4) del 2006 e del 2007, sono di-
sponibili sul sito. 

3.3. New Public Management e State Capture 

La fine degli anni Ê70 ha segnato lÊavvio di una lunga stagione di riforme in senso 
manageriale delle burocrazie pubbliche. Queste hanno investito, in misura e tempi 
diversi, la maggioranza dei paesi industrializzati. 

Pur con specificità nazionali, le diverse esperienze hanno mostrato significative 
similarità. Tale convergenza sembra imputabile a due principali fattori (Ingraham, 
1997): 

1. LÊinfluenza di cicli macroeconomici e politici comuni; 
2. Dinamiche imitative. 
 
A cavallo tra gli anni Ê70 ed Ê80, la contemporanea affermazione di maggioranze 

conservatrici in alcune grandi democrazie anglosassoni ha innescato una serie di ri-
forme senza precedenti. A fronte di diffuse situazioni di tensione nello stato delle fi-
nanze pubbliche, la riqualificazione degli apparati burocratici – in molti casi persegui-
ta attraverso la drastica contrazione del loro perimetro dÊintervento nellÊeconomia – 
è assurta a priorità assoluta.  

 
Dal gruppo di stati pionieri, lÊonda del New Public Management si è propagata al-

la maggioranza dei paesi industrializzati, ibridandosi con specificità nazionali e gene-
rando approcci originali alle riforme (Pollitt e Bouckaert, 2004). 

Dinamiche imitative e mode gestionali hanno accelerato la propagazione di prin-
cipi e metodologie. 

 
Che i principi ispiratori delle riforme degli anni Ê80 e Ê90 rappresentino un nuovo 

paradigma o meno, essi hanno avuto una matrice comune nella cosiddetta „mana-
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gerializzazione‰ della pubblica amministrazione. Tale neologismo indica convenzio-
nalmente lÊimportazione nelle aziende pubbliche di principi e pratiche gestionali in 
uso nel settore privato. „Managerialism relies on an essentially private-sector set of 
techniques and practices, amply leavened [⁄] by public choice and market theories‰ 
(Ingraham, 1997: 326). 

 
I contributi teorici che hanno ispirato e studiato i processi di managerializzazione 

delle pubbliche amministrazioni degli ultimi trenta anni sono riconducibili a quattro 
filoni fondamentali (Terry, 1998): 

1. Quantitiave/analytic management – I fautori di questo approccio hanno tradi-
zionalmente incoraggiato lÊapplicazione ai processi decisionali in ambito pub-
blico di metodi – quali la cost-benefit analysis – sviluppati dagli studi di public 
policy (Lynn, 1996). Il tentativo di ridurre lÊincertezza attraverso lÊimpiego di 
tecniche sofisticate ha una matrice razionalistica, che il quantitative/analytic 
management condivide con lo scientific management e parte delle teorie orga-
nizzative classiche; 

2. Political management – Premessa logica di questo approccio – del quale gli 
accademici della Kennedy School of Government sono tradizionalmente stati i 
principali fautori – è lÊassenza di dicotomia tra politica ed amministrazione. In 
ottica positiva, il political management riconosce la sostanziale impossibilità di 
impedire un intervento attivo dei civil servant nella definizione delle politiche 
pubbliche. In ottica normativa, i fautori del political management auspicano 
che il perimetro di azione dei manager pubblici si estenda fino alla definizione 
degli obiettivi. In questo senso, il political management rappresenta un ap-
proccio alternativo alla public administration classica: „[⁄] in contrast, our 
conception of Âpublic managementÊ adds responsibility for goal setting and po-
litical management to the traditional responsibilities of public administration‰ 
(Moore, 1983: 2-3); 

3. Market-driven management – Il market-driven management si fonda su tre 
idee. In primo luogo, lÊesposizione alle forze competitive del mercato è ritenu-
ta una condizione necessaria per la massimizzazione dei livelli di efficienza di 
qualsiasi organizzazione. Tale convincimento, di stampo neo-classico, ha ispi-
rato la creazione di meccanismi di mercato (o quasi-mercato) allÊinterno del 
settore pubblico, nel tentativo di riformarlo dallÊinterno (Peters, 1996). La se-
conda idea fondamentale è che la bontà di una pratica gestionale non dipende 
dalla natura – pubblica, privata o non-profit – di unÊorganizzazione: 
„management is management‰ (Peters, 1996: 28). Il terzo pilastro concettuale 
dellÊapproccio market-driven è la fede nella superiorità del settore privato. Da 
qui, la promozione di unÊimportazione massiccia allÊinterno delle organizzazio-
ni pubbliche di metodologie e tecniche gestionali in uso nelle imprese. 
LÊapproccio market-driven è stato il riferimento teorico dominante per le ri-
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forme avviate, per esempio, dal governo laburista neozelandese a partire dal 
1984; 

4. Liberation management – LÊespressione „liberation management‰ fu coniata 
da Thomas Peters nel 1992, ma acquisì popolarità nella seconda metà degli 
anni Ê90, dopo che Paul Light la utilizzò in The Tides of Reform: Making Go-
vernment Work del 1997. Come il market-driven management, il liberation 
management si colloca a pieno titolo nel più ampio filone del New Public 
Management (Kettl, 1997; Loffler, 1997). Idea centrale di questo approccio è 
che i vincoli e le disfunzioni degli apparati burocratici tradizionali impediscono 
ai manager pubblici di esprimere il loro potenziale. Da qui lo slogan „let ma-
nagers manage‰ (Boston, Martin, Pallot e Walsh, 1996). Assumendo che la 
maggioranza dei dirigenti pubblici siano „good people trapped in bad systems‰ 
(Gore, 1993), il miglioramento della pubblica amministrazione non può che 
transitare attraverso la de-burocratizzazione dei processi e la razionalizzazione 
degli assetti organizzativi. Osborne (1997) auspica la transizione ad un para-
digma manageriale „based on liberating employees and citizens to do their 
best and using new management methods to get the most out of what gov-
ernment does‰. Per snellire le burocrazie pubbliche, i fautori del liberation 
management propongono soluzioni quali il decentramento delle funzioni di 
budgeting e gestione del personale, la semplificazione delle procedure e 
lÊoutsourcing massiccio. (Light, 1997; Osborne and Gaebler, 1992). 

 
Le riforme pubbliche degli anni Ê80 e Ê90 hanno preso le mosse da raccomanda-

zioni di commissioni e gruppi di studio governativi. In Canada, la Glasso Commis-
sion, istituita nel 1960, concluse che la burocrazia pubblica era eccessivamente cen-
tralizzata e non consentiva una sufficiente discrezionalità manageriale ai suoi dirigen-
ti. Nel Regno Unito, il Fulton Report del 1968 evidenziò una generalizzata insuffi-
cienza delle capacità manageriali dellÊalta dirigenza pubblica. In Australia, la Royal 
Commission on Australian Government Administration, istituita nel 1974, giudicò la 
burocrazia statale eccessivamente centralizzata e gerarchica („better decisions will be 
made and better service given to people if authority and responsibility are devolved 
to officials close to where the action occurs‰) ed il management pubblico scarsamen-
te flessibile e dinamico. In Italia, il Rapporto sui principali problemi 
dellÊamministrazione dello Stato – presentato al Parlamento dal Ministro della Fun-
zione Pubblica Giannini nel 1979 – aprì unÊampia riflessione sulle fragilità della mac-
china amministrativa. Negli Stati Uniti, il rapporto presentato nel 1984 dalla Grace 
Commission raccomandò che il governo federale iniziasse ad essere amministrato 
„like a business‰ (Ingraham, 1995). 

Pur con significative differenze dÊapproccio, riformare le amministrazioni pubbli-
che per riqualificare la capacità dÊazione del governo anche dai rischi della corruzio-
ne e della Cattura dello Stato, è stata una priorità per schieramenti politici opposti. 
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In Nuova Zelanda, è stato un governo laburista a promuovere la radicale riforma del 
settore pubblico. In molti casi (Stati Uniti, Regno Unito, Canada, etc.) sono state 
amministrazioni conservatrici a dare lÊimpulso iniziale al cambiamento (Ingraham, 
1995). In altri paesi ancora – tra questi lÊItalia – si sono cercate ampie convergenze 
politiche fin dalla fase progettuale. In tutti i casi, lÊorizzonte temporale delle riforme 
ha abbracciato cicli politici successivi. Anche se il passaggio della staffetta tra mag-
gioranze di segno opposto ha portato a correzioni di rotta anche significative, 
lÊirreversibilità del cambiamento ha chiamato tutti i governi in carica negli ultimi due 
decenni ad un impegno significativo su questo fronte. 

Allo stato attuale è possibile infatti ricondurre alla PA lÊassolvimento di tre grandi 
macro-attività che si sostanziano nellÊattuazione di93: 

- politiche per lo sviluppo, al fine di garantire un adeguato livello della qualità 
della vita in relazione alla crescente richiesta di benessere da parte dei cittadini; 

- politiche di ridistribuzione della ricchezza prodotta nellÊinteresse di tutte le clas-
si della comunità amministrata; 

- politiche di stabilizzazione in caso di squilibri congiunturali (inflazione, disoccu-
pazione), quegli stessi squilibri che da diversi anni caratterizzano lÊandamento 
della nostra economia. 

Questo evidenzia la forte correlazione che esiste tra lÊattività svolta dalla PA e la 
crescita, la competitività del Paese in una economia di mercato sempre più dinamica 
e imprevedibile.  

Un governo proteso allo sviluppo dellÊinteresse collettivo, infatti, organizza una 
PA capace di monitorare efficacemente i fenomeni sociali, erogare adeguati servizi 
pubblici, definire politiche soddisfacenti per lÊintera comunità. ˚ legittimo pertanto 
considerare la PA come „tecnostruttura‰94 su cui poggia lÊintero sistema delle istitu-
zioni pubbliche, le quali perseguono come obiettivo ultimo e finalizzato quello di co-
ordinare i diversi attori per fare emergere strategie sociali di successo allo scopo di 
conciliare interessi spesso divergenti e promuovere e migliorare la qualità della vita 
della comunità amministrata95. Si passa in questo modo dal Welfare State, da uno 
Stato sociale, ad uno Stato dei servizi96, caratterizzato dalla forte diversificazione di 
funzioni e di attività che la PA si trova a dover assolvere97. Il delicato equilibrio tra 
ricchezza creata e poi distribuita alla comunità in unÊottica di generale interesse pub-

________ 
93 DÊALESSIO L., VERMIGLIO C., VIRGINILLO M., Accountability nel sistema di programma-

zione dello Stato, in Innovazione e accountability nella Pubblica Amministrazione. I drivers del cam-
biamento, RIREA, 2008, p. 35. 

94 BORGONOVI E. Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, Egea, Milano, 
2005. 

95 Sarebbe infatti corretto parlare di istituzione pubblica quale sistema organizzato che esercita un 
potere sovraordinato sui soggetti insediati in un determinato territorio, in BORGONOVI E. 
Management delle istituzioni pubbliche, Egea, Milano, p. 11 - 15. 

96 BORGONOVI E. Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., p. 86. 
97 MENEGUZZO M., REBORA G., Strategie delle amministrazioni pubbliche, UTET, Torino, 

1990. 
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blico, consente di perseguire uno sviluppo sostenibile a durare nel tempo98 che, co-
me vuole la tradizione aziendale, si sostanzia nel principio di economicità, che insie-
me allÊefficienza ed allÊefficacia, rappresentano gli assunti di base del movimento ri-
formatore del New Public Management volto appunto ad una gestione manageriale 
della macchina amministrativa99. LÊesigenza, sempre più urgente e necessaria, di in-
novare il sistema della PA italiana può essere ricondotta a fattori provenienti 
dallÊambiente esterno (esogeni) ma anche a ragioni di natura „dimensionale‰100 che 
rendono sempre più lungo lÊiter decisionale e sempre più complesso lÊelefantiaco si-
stema della PA sia a livello nazionale che locale101. Spostando il campo di osserva-
zione a livello locale, sugli enti pubblici territoriali, la spinta al cambiamento deriva 
non solo da fattori esterni ma anche e soprattutto da fattori interni alla stessa orga-
nizzazione. 

Tra i principali fattori esterni, determinante è stata lÊazione di decentramento 
amministrativo con lÊattribuzione di nuove e più incisive funzioni agli enti locali dove, 
la stesse elezione diretta del Sindaco, crea un forte legame tra lÊente la sua comunità 
di riferimento, diventando propulsore e promotore dello sviluppo e della competitivi-
tà locale. ˚ il Comune infatti ad incidere sul grado di scolarizzazione, sulla destina-
zione delle risorse pubbliche raccolte, sui livelli di tassazione e di redistribuzione della 
ricchezza prodotta, sullÊefficienza dei servizi offerti. Basti pensare ai servizi sanitari e 
socio-assistenziale, o ancora di più, ai servizi pubblici locali, il settore dellÊacqua, dei 
rifiuti, del trasporto pubblico, tutto rimesso al potere ed alle decisioni del „politico di 
turno‰. LÊoperare e lÊagire delle istituzioni pubbliche locali esprimono quindi lÊidentità 
di quel territorio e della comunità che sono chiamati ad amministrare. I fattori interni 
di cambiamento a livello locale discendo invece proprio dalla cattiva gestione sia del-
le nuove che delle tradizionali funzioni che competono allÊente locale. Oggetto di a-
nalisi del presente studio vuole essere proprio questa continua distorsione che si 
manifesta nella gestione di un ente locale e delle sue ex-municipalizzate, oggi società 
per azioni, nellÊassolvere a quelle funzioni che la stessa Costituzione ritiene di legit-
tima competenza provinciale e comunale, e quali possono essere gli strumenti, le 

________ 
98 GIANNESSI E., Interpretazione del concetto di azienda pubblica, Pisa, Cursi , 1961. 
99 Per un approfondimento sui principi e gli assunti di base del New Public Management si veda 

MUSSARI R., Public sector financial management reform in Italy, in GUTHRIE J.et al. ( a cura di), 
International public financial management reform: progress, contradictions, and challenges, Informa-
tion Age Publishing Inc., 2005; POLLITT C., BOUCHAERT G., La riforma del management pubbli-
co, Università Bocconi Editrice, Milano, 2002; JONES, L. L., THOMPSON, F., L'implementazione 
strategica del New Public Management, Azienda Pubblica, n. 2, 1997; JAMES P., KENNETH K., 
Public Management: Public and Private Perspectives, Mayfield Publishing Company, 1983. 

100 DÊALESSIO L., VERMIGLIO C., VIRGINILLO M., Accountability nel sistema di programma-
zione dello Stato, op. cit., p. 17. 

101 Il sistema istituzionale italiano è macchinoso: ministeri, agenzie e enti pubblici nazionali, enti e 
agenzie regionali, province, comunità montane, comuni, unioni, associazioni, consorzi intercomunali, 
circoscrizioni, aziende sanitarie e altro ancora. La ripartizione dei compiti e poteri è disordinata e in 
molti casi irrazionale, con duplicazioni di funzioni e sovrapposizioni di competenze. ASTRID, Sempli-
ficare lÊItalia, a cura di BASSANINI F., CASTELLI L., Passigli Editore, Firenze, 2008. 
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proposte delle recenti riforme istituzionali e strutturali per ovviare il più presto possi-
bile a questa persistente situazione di corruzione o addirittura cattura dello Stata a 
cui ci si sta sempre di più avvicinando. 

LÊabuso del potere politico e la continua ricerca del consenso tramite spregevoli 
interventi ad personam e clientelari, eclissano completamente il più generale interes-
se pubblico che dovrebbe invece rappresentare il „filo conduttore‰ di tutte le scelte e 
le decisioni di una PA che si dichiari democratica. 

Il prevalere in questi ultimi decenni di interessi particolari a tutto discapito di quelli 
generali, va ad inquinare, ad inficiare anche il più noto e fondante principio Costitu-
zionale dellÊ„imparzialità e della buona amministrazione‰ della cosa pubblica (art. 97 
Cost.) assumendo sempre di più i caratteri e la forma di una vera e propria piaga 
della società italiana (non più solo il Mezzogiorno, ma anche „i tempi‰ della buona 
amministrazione dellÊItalia centro-settentrionale).  

3.3.1. Gli aspetti patologici della PA italiana tra “isomorfismo normativo e pa-
radossi manageriali asincronici”. 

Verrebbe immediatamente da chiedersi da cosa nascono questi comportamenti 
opportunistici e perversi? La risposta a tale fenomeno è molto semplice: il controllo 
del territorio in concorrenza con lÊautorità statale tanto da arrivare a definire questo 
filone sotterraneo e nascosto una PA2, una autorità parallela che opera e si organiz-
za con gli stessi strumenti della PA tradizionale, ovvero legittimità, risorse pubbliche, 
sovraordinazione verso quei soggetti ormai inficiati e cooptati nel circolo vizioso della 
corruzione. Lo stesso Procuratore generale della Corte dei Conti, presenta così 
lÊItalia di oggi alla cerimonia inaugurale dellÊanno giudiziario 2010: la corruzione – 
ha detto - è ormai una patologia e va vista come una nebbia che sovrasta e avvolge 
il tessuto più vitale e operoso della società102. La „zona grigia‰ tra le due PA si è al-
largata a dismisura in questi ultimi anni testimoniata da una crescita vorticosa dei re-
ati per corruzione (le denuncie sono aumentate del 229% rispetto al 2008) e concus-
sione. ˚ la mala gestione della cosa pubblica a preparare il terreno alla corruzione. 
La corruzione è un tumore maligno che avvolge il tessuto più vitale e operoso del 
paese e non accenna neppure lentamente a dissolversi103, è quanto afferma il Presi-
dente Lazzaro della Corte dei Conti sempre alla cerimonia inaugurale dellÊanno giu-
diziario, questo fenomeno non risente neanche delle situazioni di squilibrio congiun-
turale in quanto proprio nelle situazioni di maggiore crisi e confusioni il patrimonio 
delle organizzazioni criminali dilaga. La mala sanità, inquadramenti illegittimi, la cre-
scita delle procedure negoziate, lÊopaco sistema degli appalti pubblici, e ancora le 
frodi alla Ue e le truffe interne della riscossione dei tributi, illegittimità negli affida-
menti di servizi pubblici locali che fin dagli anni Ê70 hanno sempre rappresentato in 

________ 
102 Tratto da Il Sole24Ore del 18 febbraio 2010, p. 6. 
103 La stessa visione della corruzione fornita da Senior . 
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maniera eclatante forse il più evidente tra i cosiddetti „costi della democrazia‰, in 
quanto tali imprese, a totale o prevalente partecipazione pubblica, sorrette dai politi-
ci, si prestavano con molta facilità a scandali finanziari e a strategie industriali falli-
mentari104. 

Questi rappresentano i tanti esempi di scarsa responsabilità pubblica e soprattut-
to politica o come li definirebbe ancora Gallino, esempi di irresponsabilità sociale105 
che mai come per la cosa pubblica, la responsabilità sociale dovrebbe essere invece 
una virtù innata106. Il potere politico del nostro paese è molto debole, se si guarda 
alle riforme istituzionali, tralasciando invece i processi di selezione della classe politi-
ca. Pensare infatti di aumentare le sanzioni elettorali e accrescere lÊautonomia degli 
esecutivi (attraverso lÊelezione diretta o il federalismo fiscale) senza migliorare la qua-
lità del personale politico può generare gravi effetti perversi: attribuire più forza ai 
soggetti di bassa qualità; di livello culturale e morale non troppo elevato, li rende più 
inclini allÊopportunismo ed alle lusinghe di „truffatori e maneggioni‰ (come li definiva 
Schumpeter a proposito delle democrazie di successo) a tutto discapito degli interes-
si collettivi107. Afferma Pezzani nel suo Patto di Lucidità: andrebbero sostenute stre-
nuamente nuove politiche di gestione del personale, finalizzate a rafforzare la com-
ponente professionale nella selezione e valutazione e a diffondere un nuovo sistema 
di valori condiviso e legato a principi di natura etica e morale108. Altro elemento de-
terminante ma fortemente inadeguato nel nostro paese è il sistema di programma-
zione e controllo in un ottica di completa separazione tra indirizzo politico e auto-
nomia gestionale. Nella realtà non avviene mai una netta separazione tra organo po-
litico e management pubblico anzi la stessa letteratura (Mussari, 2004) ha abbondan-
temente superato tale dicotomia, in quanto, se pur gli amministratori politici, espres-
sione degli elettori, sono deputati ad interpretare i bisogni della collettività, traducen-
doli in obiettivi e il management pubblico solo a tradurre gli stessi obiettivi in risultati, 
questÊultimo resta sempre legato al primo da un rapporto critico di fiducia e di no-
mina (sistema dello spoil system). Ne deriva che le decisioni vengono assunte non in 
base a criteri di convenienza economico (come dovrebbe essere in ambito manage-
riale) bensì in funzione dei „tempi‰ della politica (durata dei mandati elettorali). La 
dipendenza dei tempi e dei ritmi della gestione dai tempi e ritmi istituzionali (Borgo-
novi: 2002), comporta un forte orientamento della gestione al breve periodo.  

I politici assumono decisioni anticipandone i benefici e differendone i costi, atten-
tando così al principio di equità intergenerazionale, ma salvaguardando invece quello 
del consenso politico109. In un modello corretto e trasparente la complementarietà 
________ 

104 GALLINO L., LÊimpresa irresponsabile, Einaudi, 2005, p. XVI. 
105 Ibidem. 
106 BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le pubbliche amministrazioni, op. cit.. 
107 TRIGILIA C., I cervelli giusti per le riforme, da Il Sole24Ore del 2 gennaio 2010, p. 13. 
108 PEZZANI F., Il patto di lucidità. Come avvicinare istituzioni e paese reale, Egea, Milano, 

2008, p. 8. 
109 Interessante a tal riguardo lÊopinione di Graham T. Allison Jr, il quale sostiene che: i tentativi 

di tracciare una linea netta tra „politica‰ e „amministrazione‰, come i più recenti sforzi di segnare un 
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sistemica tra politica e burocrazia consente di distinguere senza equivoci le funzioni 
di indirizzo e di controllo da quelle di gestione inducendo ciascuno a svolgere il pro-
prio ruolo con chiarezza, competenza, professionalità e soprattutto responsabilità 
delle proprie azioni110. In un contesto organizzativo, quale quello della PA oggi, è 
ricorrente il fatto che tutti fanno tutto e nessuno è responsabile di ciò che solo lui 
dovrebbe fare111, non cÊè responsabilità, moltiplicando burocrazie, conflitti di compe-
tenza, complicazioni procedurali. 

 Il problema della deresponsabilizzazione alimenta in maniera esponenziale il pro-
liferare di occasioni e situazioni di corruzione, sempre più spesso, infatti, gli scandali 
economici e politici non vengono rilevati dal buon funzionamento della magistratura 
o dei sistemi di controllo pubblico ma vengono denunciati direttamente da coloro 
che ne sono stati vittime o talvolta da coloro che non hanno potuto trarre alcun van-
taggio personale dal fatto doloso112. Crescente invece, è negli utlimi anni, il control-
lo politico-sociale attivato da parte delle diverse opposizioni politiche appunto, nelle 
numerosissime denuce ai diversi organi e alle diverse istituzioni di controllo (Corte 
dei Conti, Procura della Repubblica, Guardia di Finanza, ecc.), al fine di ripristinare il 
rispetto delle regole in una Pa commissariata e schiacciata tra un isomorfismo, un 
valniloquio normativo e paradossi manageriale asincronici, che saranno peraltro do-
vutamente trattati nel prossimo capitolo.  

Occorrerebbe: 
a) Passare da un reclutamento della quantità ad un reclutamento per merito, 

qualità e professionalità; 
b) Migliorare i meccanismi di controllo; 
c) Garantire la certezza della pena in caso di scarsa responsabilità e di reati 

amministrativi e penali (legalità). 
 
LÊanalisi del fenomeno richiede nella sua specificazione uno studio sul campo, 

unÊanalisi dei sistemi e dei documenti contabili adottati a livello di amministrazione 
locale, per scovare le causa di tali situazioni perverse di corruzione e di elusione delle 
norme di legge che, mai come per il settore pubblico, disciplinano ogni singola fase 
della „vita amministrativa‰ della cosa pubblica. 

Verificare la trasparenza dei processi di reclutamento pubblico, di affidamento 
delle consulenze, procedure di acquisto e affidamento degli appalti e della gestione 
dei servizi pubblici e, soprattutto, verificare come sia stato adottato il sistema di con-

                                                                                                                                      
simile spartiacque tra „policy-making‰ ed „implementazione‰, riflette una comune ricerca di una sem-
plificazione che permetta di porre i problemi di valore della politica da una parte (chi fa cosa, quando, 
come), e focalizzare il più limitato problema di come assolvere i compiti più efficientemente. Ma può 
qualcuno realmente negare che il „come‰ influenza sostanzialmente il „chi‰, il „che cosa‰ e il „quan-
do‰? in MUSSARI R., Il management delle aziende pubbliche. Profili teorici, Cedam, Padova, 1994, 
nota p. 118. 

110 Ivi, p. 119. 
111 ASTRID, Semplificare lÊItalia, a cura di BASSANINI F., CASTELLI L., op. cit.. 
112 PEZZANI F., Il patto di lucidità. Come avvicinare istituzioni e paese reale, op. cit., p. 22. 
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trollo di gestione alla luce del nuovo Codice delle Autonomie locali (artt. 147 e ss. D. 
L. 135/2009) per comprenderne i limiti e le inefficienze al fine di proporre un mo-
dello condiviso ed accettato di Public governance, con lÊobiettivo di creare consenso 
attorno ad alcune scelte e superare il malcontento legato alla mancata condivisione 
di alcuni obiettivi imposti da pochi organi/soggetti sovraordinati, e un sistema ade-
guato di accountability volto a garantire il necessario coordinamento dellÊazione 
pubblica (Pulejo, 2001) nello svolgimento dei propri doveri e di rendere conto del 
proprio operato assumendone la responsabilità di risultato (Buccellato, 2004). Tale 
dovere viene adempiuto con riferimento al modo in cui le risorse economiche e fi-
nanziarie sono utilizzate, al grado di correttezza con cui hanno agito i soggetti coin-
volti nella gestione, alla adeguatezza e alla rispondenza dei comportamenti assunti 
rispetto agli obiettivi stabiliti, e ai risultati effettivamente conseguiti nei tempi di os-
servazione (Ricci, 2005).  

3.4. La diffusione della corruzione nel mondo: costi sociali, politiche, deci-
sioni pubbliche e manageriali di contrasto.  

I dati della corruzione in Italia, sono allarmanti: il costo della corruzione nel nostro 
paese, è pari a circa settanta miliardi di euro, equivalenti al 2,5% del nostro prodotto 
interno lordo. Il nostro Paese è nella classifica mondiale stilata da Transparency In-
ternational relativa alla trasparenza indietro a paesi come Hong Kong e Taiwan 
,(siamo penultimi in Europa, preceduti solo dalla Grecia). 

LÊamministrazione pubblica è il luogo privilegiato della corruzione, in modo parti-
colare nella gestione di beni e servizi condivisa con privati: concessioni edilizie, licen-
ze, autorizzazioni al commercio, concessioni di crediti o finanziamenti agevolati.  
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Box 3.6 
Transparency International Annual Report 2008 

Bribe Payers Index 2008 (BPI) 
dence Interval 95%RaRnkTerritory 

Rank - BPI Score - Standard Deviation 
1Belgium 8.8 2.00 8.5 9.0 
1 Canada 8.8 1.80 8.5 9.0 
3 Netherlands 8.7 1.98 8.4 8.9 
3 Switzerland 8.7 1.98 8.4 8.9 
5 Germany 8.6 2.14 8.4 8.8 
5 Japan 8.6 2.11 8.3 8.8 
5 UK 8.6 2.10 8.4 8.7 
8 Australia 8.5 2.23 8.2 8.7 
9 France 8.1 2.48 7.9 8.3 
9 Singapore 8.1 2.60 7.8 8.4 
9 USA 8.1 2.43 7.9 8.3 
12 Spain 7.9 2.49 7.6 8.1 
13 Hong Kong 7.6 2.67 7.3 7.9 
14 Republic of Korea 7.5 2.79 7.1 7.8 
14 South Africa 7.5 2.78 7.1 8.0 
14 Taiwan 7.5 2.76 7.1 7.8 
17 Brazil 7.4 2.78 7.0 7.7 
17 Italy 7.4 2.89 7.1 7.7 
19 India 6.8 3.31 6.4 7.3 
20 Mexico 6.6 2.97 6.1 7.2 
21 China 6.5 3.35 6.2 6.8 
22Russia5.93.665.26.6  

(Fonte: Trasparency International) 

Dal box sul ranking mondiale della corruzione percepita, stilata nel 2008, emerge 
che la carenza di legalità è strettamente connessa alla bassa competitività, come ha 
ben spiegato Transparency: le prime sedici nazioni in testa alla classifica della traspa-
renza sono le stesse in testa alla classifica della competitività e questo incide anche 
sul livello di investimenti stranieri che in Italia, a causa della corruzione, è inferiore 
del 64% rispetto alle attese. 

Da studi economici della Banca Mondiale, risulta che abbassando lÊincidenza della 
corruzione cresce il tasso di investimenti: per lÊesattezza, recuperando due punti in 
unÊipotetica scala della corruzione da 10 a 1 (bassa vs alta incidenza), il tasso di inve-
stimenti/PIL crescerebbe di almeno quattro punti percentuali e lo stesso PIL pro ca-
pite crescerebbe di almeno mezzo punto percentuale lÊanno. Gli stessi studi, rivelano 
che lÊistruzione è il settore della spesa pubblica più dipendente dallÊindice di corru-
zione, con una significatività del 95%: ad un miglioramento della deviazione standard 
dellÊindice di corruzione è associato un aumento della spesa pubblica per lÊistruzione, 
pari circa a mezzo punto di Pil. 

 Transparency International ha misurato questa disponibilità su una scala da uno 
(massima) a dieci (minima). I risultati sono presentati da Senior. Con il punteggio di 
8 o più, vale a dire limitatissima propensione a pagare tangenti, troviamo, nell'ordi-
ne, Australia, Svezia, Svizzera, Austria e Canada. La Gran Bretagna è a 6.9; gli 
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USA a 5.3; l'Italia a 4.1. La situazione non cambia, in particolare per quel che ri-
guarda i primi posti, secondo i dati del 2006 (riportati da Global Corruption), tranne 
che Gran Bretagna e Stati Uniti migliorano significativamente le loro posizioni e an-
che l'Italia fa qualche passo avanti, perso secondo i dati del 2007. Nel complesso, 
però, quando si guarda alla classifica dei paesi redatta con riferimento alla percezio-
ne della corruzione, l'Italia occupa il quarantacinquesimo posto, mentre la Francia 
sta al diciottesimo, la Spagna al ventitreesimo, il Portogallo al ventiseiesimo113. 

 Per dovere di documentazione, mi pare assolutamente opportuno sottolineare 
che ai vertici virtuosi di questa graduatoria si trovano tutti i paesi scandinavi nonché 
quelli della diaspora anglosassone (Nuova Zelanda, Australia, Canada): unico intruso 
Singapore, il cui autoritarismo politico si accompagna a un rigoroso controllo sulle 
possibilità di corruzione e a pesanti sanzioni. Senior, documenta come a ogni allar-
gamento nel numero degli Stati-membri alla UE,  la percezione della corruzione è 
cresciuta (ricordo che i punteggi elevati segnalano poca corruzione, quelli bassi molta 
corruzione): 7.36 nell'Europa dei Quindici; 7.03 nell'Europa dei Venticinque; 6.28 
nell'Europa che, oltre alle appena entrate, Bulgaria e Romania, includesse anche 
Croazia e Turchia. Non è però da escludere che proprio l'appartenenza all'Unione 
Europea possa consentire una più ampia ed efficace azione di contrasto nei confron-
ti della corruzione. 

 
La misurazione della propensione non deve però portare alla indebita conclusio-

ne che la corruzione sia una questione  legata esclusivamente al carattere nazionale. 
Anche se Global Corruption mette in evidenza che in troppi casi e contesti, in 
special modo nel continente africano, l'accettazione della corruzione è enorme, ap-
pare opportuno guardare ad alcuni elementi strutturali. Questi elementi sono sinte-
tizzati da Della Porta e Vannucci: ÿLa corruzione tende a crescere con la complessità 
e il grado di discrezionalità nella regolazione, l'inefficienza dell'amministrazione pub-
blica, il tempo richiesto alle imprese per gestire i loro rapporti con lo Stato, la sfidu-
cia nel funzionamento della democrazia; essa tende invece a diminuire quanto più 
elevati sono la qualità dello Stato sociale (e la quantità di servizi pubblici forniti), i li-
velli di libertà economica, il rispetto dello Stato di diritto, la libertà d'informazione, 
l'entità delle sanzioni penali atteseŸ.  

 
La sfiducia nel funzionamento della democrazia potrebbe essere non una variabile 

che spiega la corruzione, ma che dipende dall'esistenza di un alto tasso di corruzio-
ne. In maniera alquanto ingegnosa, Senior ha individuato quindici variabili che po-
trebbero influenzare esistenza e grado di corruzione e con un'analisi di regressione è 
riuscito a stilarne la graduatoria.  

 
La ONG Transparency International compila ogni anno una classifica dei paesi 

________ 
113 (Global Corruption, pp. 325-330) 
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del mondo per corruzione, in base alla percezione del fenomeno ricavata dai son-
daggi realizzati presso esperti autorevoli da 12 organismi indipendenti, che raccol-
gono opinioni documentate, statisticamente rappresentative e validate. 

 
L'indice di percezione della corruzione nel mondo, riguarda il settore pubblico e 

definisce questo comportamento illegale come l' "abuso di un potere istituzionale per 
fini personali". Considera perciò la corruzione dei funzionari pubblici,  per gli incari-
chi pubblici, lo sviamento dei fondi pubblici e include la corruzione amministrativa e 
quella politica. 

La classifica di quest'anno considera 180 paesi, 17 in più rispetto al 2006 e nella 
stessa misura del 2007. 

Le opinioni raccolte vengono ponderate e tradotte in un punteggio complessivo 
per ogni paese, che può andare da un massimo di 10 (correttezza elevata) a un mi-
nimo di 0 (forte corruzione). 

 
Come mostra la tabella seguente, 8 paesi hanno avuto un punteggio da 9,4 a 

9,0, vicino al massimo e 7 da 8,7 a 8,1. 15 si collocano in fondo alla classifica con 
punteggi che vanno da un minimo di 1,4 a 2,0. 

 
Ordine Paese Punti Ordine Paese Punti 

1 Danimarca 9,4 179 Somalia 1,4 
2 Finlandia 9,4 178 Myanmar 1,4 
3 Nuova Zelanda 9,4 177 Irak 1,5 
4 Singapore 9,3 176 Haiti 1,6 
5 Svezia 9,3 175 Uzbekistan 1,7 
6 Islanda 9,2 174 Tonga 1,7 
7 Paesi Bassi 9,0 173 Sudan 1,8 
8 Svizzera 9,0 172 Ciad 1,8 
9 Canada 8,7 171 Afghanistan 1,8 
10 Norvegia 8,7 170 Laos 1,9 
11 Australia 8,6 169 Guinea 1,9 

12 Lussemburgo 8,4 168 Guinea Equato-
riale

1,9 

13 Regno Unito 8,4 167 Congo 1,9 
14 Hong Kong 8,3 166 Venezuela 2,0 
15 Austria 8,1 165 Turkmenistan 2,0 

Tab. 3.1 - Classifica IPC 2007 
(I 15 paesi più virtuosi e i 15 più corrotti)  

L'Italia è 42…, con 5,2 punti, dietro la Cechia e davanti alla Malesia. Era 45… nel 
2006. 

Tra i G8 il Regno Unito è 12° con 8,4 punti, la Germania è 16… con 7,5, il Giap-
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pone è 18° con lo stesso punteggio, la Francia è 19… con 7,3, gli USA sono al 20° 
posto con 7,2, la Spagna è 25… con 6,7, la Russia è 143… con 2,3. 

3.4.1. Trasparency International 

Transparency International ha misurato questa disponibilità su una scala da uno 
(massima) a dieci (minima). I risultati sono presentati da Senior (p. 192). Con il pun-
teggio di 8 o più, vale a dire limitatissima propensione a pagare tangenti, troviamo, 
nell'ordine, Australia, Svezia, Svizzera, Austria e Canada. La Gran Bretagna è a 6.9; 
gli USA a 5.3; l'Italia a 4.1. La situazione non cambia, in particolare per quel che 
riguarda i primi posti, secondo i dati del 2006 (riportati da Global Corruption), tran-
ne che Gran Bretagna e Stati Uniti migliorano significativamente le loro posizioni e 
anche l'Italia fa qualche passetto avanti (Global Corruption, pp. 325-330).  

 

 
Fig. 3.3 - CPI – 1997-2007 – Trasparency International 

(Fonte: Alto Commissariato) 

LÊandamento del grafico mette in luce il fatto che la percezione del problema cor-
ruzione rimane alta anche immediatamente dopo il periodo di „mani pulite‰. LÊItalia 
di fronte a questa situazione ha adottato diverse strategie, sia di natura repressiva 
che preventiva.  

La prima ha portato a numerosi processi e condanne, senza  però determinare 
una complessiva repressione del problema. Nonostante i scarsi risultati, in un primo 
momento lÊOrdinamento Giuridico basava tutte le sue proposte su un approccio 
„repressivo‰; un esempio di tale tendenza è la nascita dellÊAutorità Nazionale di lotta 
alla corruzione, i cui primi risultati vedono una lieve diminuzione sulla percezione dei 
fenomeni di corruttela nel 2008. (nella figura che segue). 



CAPITOLO III Dalla Pianificazione strategica allÊattuazione delle Strategie nella PA 
 

Dott. Paolo Esposito 110 
 

 
Fig. 3.4 - CPI – Posizione Italia, UE – Trasparency International 

(Fonte: Alto Commissariato) 

3.4.2. BPI 2008 – Indice di Propensione alla Corruzione 2008 

Il Bribe Payers Index (BPI – Indice di Propensione alla Corruzione) del 2008 clas-
sifica 22 tra i paesi più ricchi ed economicamente influenti a seconda della probabili-
tà con cui le loro aziende si trovino implicate in episodi di corruzione allÊestero. 
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EÊ basato su due domande poste a 2.742 alti dirigenti dÊazienda di 26 diverse na-
zioni. Per valutare quale sia la richiesta di tangenti internazionali, viene chiesto agli 
alti dirigenti dÊazienda qual è la probabilità che aziende straniere con cui sono in af-
fari prendano parte ad episodi di corruzione mentre operano nel loro paese. 

 
CORRELATION COEFFICIENTS BETWEEN CORRUPTION AND INSTITUTIONAL INDICATORS 
 

 
Fig. 3.5 - Coefficienti di correlazione tra corruzione ed indicatori istituzionali 

(Fonte: Broadman, Recanatini,2000) 

In sintesi, gli alti dirigenti dÊazienda forniscono la loro percezione sulle origini della 
corruzione dallÊestero, e questi punti di vista formano la base del BPI. 
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Tab. 3.2 - Bpi, 2008 

(Fonte: Trasparency International) 

La Tabella in esame sul BPI nel 2008, , mostra i risultati del BPI 2008 con delle 
ulteriori informazioni statistiche. Il punteggio varia da 0 a 10, indicando la probabili-
tà che aziende di questi paesi diano tangenti mentre operano allÊestero. Più alto è il 
punteggio di una nazione, più bassa è l propensione delle aziende di quella nazione 
a corrompere quando operano allÊestero. Viene fornita la deviazione standard in 
modo da dare unÊindicazione del grado di accordo tra le varie risposte relativamente 
ad ogni nazione: più è piccola la deviazione standard, più è ampio il consenso fra le 
risposte. Gli intervalli di confidenza mostrano il range dei valori minimi e massimi tra 
i quali, con il 95% di sicurezza, si situa il punteggio reale. 

Per offrire una rappresentazione più dettagliata di come la corruzione colpisce il 
settore privato, Transparency International ha utilizzato i dati provenienti dal suo 
Bribe Payers Survey per creare due graduatorie per settori industriali. La Tabella 
successiva, classifica i settori industriali secondo il livello di probabilità con cui le a-
ziende di un determinato settore corrompono pubblici ufficiali. 
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CORRUZIONE DI PUBBLICI UFFICIALI PER SETTORE 

 

 
Tab. 3.3 - Corruzione di Pubblici ufficiali per settore  

(Fonte: Alto Commissariato) 

La scala di voti da 0 a 10 indica la probabilità con cui aziende operanti in questi 
settori corrompono allÊinterno del loro paese. Più è alto il voto, più è bassa la pro-
pensione delle compagnie operanti nel settore a corrompere pubblici ufficiali. Viene 
fornita la deviazione standard in modo da dare unÊindicazione del grado di accordo 
tra le varie risposte relativamente ad ogni nazione: più è piccola la deviazione stan-
dard, più è ampio il consenso fra le risposte. 

Gli intervalli di confidenza mostrano il range dei valori minimi e massimi tra i qua-
li, con il 95% di sicurezza, si situa il punteggio reale. 

 
„STATE CAPTURE‰ PER SETTORE 

 
La Tabella successiva, classifica i settori secondo la probabilità con cui le aziende 

operanti in un determinato settore elargiscono contributi a politici e partiti per otte-
nere unÊindebita influenza su politiche di governo, leggi e regolamenti, fenomeno a 
cui spesso ci si riferisce con il termine „State capture‰. 
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Tab. 3.4 - Settori oggetto di State Capture 

(Fonte: Alto Commissariato) 

La scala di voti da 0 a 10 indica la probabilità con cui le aziende operanti in que-
sti settori industriali utilizzino lo „state capture‰ o esercitino unÊeccessiva influenza 
sul processo politico. Più è alto è il voto, più è bassa la propensione delle compa-
gnie operanti nel settore a dare contributi a politici e partiti per ottenere unÊindebita 
influenza su politiche di governo, leggi e regolamenti. 

3.4.3. Indice di Percezione della Corruzione (IPC) 

L'indice di percezione della corruzione (in inglese Corruption Perception Index 
(CPI)) è un indicatore pubblicato annualmente a partire dal 1995 da Transparency 
International ordinando i paesi del mondo sulla base del "livello secondo il quale l'esi-
stenza della corruzione è percepita tra pubblici uffici e politici". L'organizzazione de-
finisce la Corruzione come "l'abuso di pubblici uffici per il guadagno privato". 

Nel 2003 il sondaggio includeva 133 paesi; nel 2007, 180. Un punteggio più al-
to significa una minore corruzione (percepita). I risultati mostrano che sette paesi su 
dieci (e nove su dieci tra i paesi in via di sviluppo) hanno un indice di meno di 5 pun-
ti su 10. 

La classifica non ha un vero significato in quanto salire o scendere di posizione 
potrebbe dipendere da miglioramenti in altri paesi. Tuttavia, grazie all'utilizzo di 
strumenti statistici molto sofisticati, il CPI è una stima di grande rilievo per le scienze 
economiche e sociali. 
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Fig. 3.6 - Le fonti utilizzate per il calcolo del CPI con riferimento all'Italia 

Per la classifica del CPI (Indice di Percezione della Corruzione), dal 2002 al 2009, 
pubblicato daTrasparency International, si fa rinvio per maggiore dettagli agli allegati 
al presente contributo. 

3.5. Corruzione percepita e variabili di governance 

In Italia la corruzione "percepita" è al livello dei paesi emergenti, con costi enormi 
per la nostra economia. Il problema non è disgiunto da quello della supervisione 
bancaria. Gli  schieramenti politici contrapposti dovrebbero porre la lotta alla corru-
zione come tema prioritario della campagna elettorale, insieme alla questione morale 
e alla governance della Banca d'Italia., non solo per motivi etici, ma perché la corru-
zione diffusa è un ostacolo allo sviluppo e una determinante della sempre più bassa 
competitività del nostro paese. La Banca Mondiale ha identificato la corruzione co-
me lÊimpedimento più importante allo sviluppo economico e sociale114. Sulla base di 
dati pubblicati da Transparency International relativi a quasi tutti i paesi del mondo - 
già analizzati nel precedente paragrafo - in fatto di corruzione "percepita" lÊItalia è 
più vicina ai paesi emergenti che non a quelli Ocse. Dopo i miglioramenti seguiti a 
"Mani Pulite", dal 2001 assistiamo a un chiaro peggioramento . Un segno tangibile 
della lotta alla corruzione nel nostro paese è caratterizzato dal fatto che lÊAlto Com-
missariato  contro la Corruzione è alle dipendenze funzionali della presidenza del 

________ 
114 I dati presentati in questo articolo sono solo un limitato sottoinsieme del numero di variabili i-

stituzionali che negli ultimi anni si è sviluppata nella letteratura sulla governance. Si veda Kaufmann, 
Kraay e Mastruzzi della Banca Mondiale e il cap III, "Building Institutions" del World Economic 
Outlook del Fondo monetario internazionale (settembre 2005). 
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Consiglio, in assoluta confliggenza rispetto al principio secondo il quale una Autorità 
dovrebbe essere indipendente dal potere politico ed un eventuale commistione tra 
controllato e controllore. 

Tab. 3.5-  CPI - Italia 

Fonte: Transparency International, 2004. 
Nota: CPI=10 indica assenza di corruzione mentre CPI=0 indica il massimo livello di corruzione. 

Come i recenti scandali finanziari e bancari hanno evidenziato, supervisione e re-
golamentazione dei mercati sono elementi necessari di una buona governance in 
quanto impediscono lo sviluppo di comportamenti e attività anticoncorrenziali. Per la 
sua importanza, il mercato bancario è stato oggetto di una particolare attenzione da 
parte delle istituzioni finanziarie multilaterali e internazionali, oltre che delle autorità 
nazionali.  

Corruzione e livello qualitativo della supervisione bancaria sono negativamente 
correlati: a paesi con una migliore supervisione bancaria è associato un minor livello 
di corruzione. 

Inoltre, la trasparenza è una condizione necessaria per una buona governance 
della cosa pubblica. Difatti, se lÊazione dei policy maker non è vincolata da regole di 
trasparenza e chiarezza, diminuisce la capacità delle istituzioni di controllo e dei cit-
tadini di sorvegliare le decisioni prese in ambiti discrezionali. La globalizzazione dei 
mercati ha anche messo in evidenza che alcuni paesi sono più propensi di altri a "e-
sportare" corruzione. Alcune multinazionali sono infatti più inclini di altre a corrom-
pere i pubblici ufficiali del paese dove operano, "esportando" quindi episodi di corru-
zione. Esiste una relazione positiva tra livello di corruzione interna e livello di corru-
zione esportata dai singoli paesi: dove il grado di corruzione è alto, gli operatori ten-
dono a esportare questa tipologia di cultura di impresa nel resto del mondo. La pos-
sibilità che i paesi corrotti possano contagiare gli altri rappresenta un pericolo per la 
comunità internazionale nel suo complesso e rende sempre più necessarie politiche 
nazionali e sovranazionali per combattere il fenomeno. Pur avendo ratificato la Con-
venzione Ocse sulla corruzione di pubblici ufficiali stranieri, lÊItalia si situa fra i mas-
simi "esportatori di corruzione", e i valutatori dellÊOcse hanno espresso il loro disap-
punto perché il Governo italiano ha impedito una piena valutazione 
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dellÊimplementazione della Convenzione nel nostro paese115. LÊapprovazione in Par-
lamento della legge ex-Cirielli (ed ex salva-Previti), che taglia sostanzialmente i tempi 
di prescrizione di moltissimi reati economici, compresi corruzione, concussione, e-
storsione, truffa, falso in bilancio, usura; lÊuso dei condoni fiscali; la mancata defini-
zione della legge sul "risparmio" a qualche anno di distanza dal crack Parmalat: sono 
telementi che delineano indirizzi e politiche sul modo di gestire i rapporti economici 
in chiaro contrasto con le disposizioni internazionali. 

3.6. Bad Governance e Rendicontazione aSociale: causae causarum di 
corruttela e State Capture? 

Le amministrazioni pubbliche sono state chiamate ad un cambiamento di ruolo, 
per il quale, in molti casi, non erano attrezzate. Le criticità amministrative e gli ispes-
simenti gestionali riscontrati e nelle relazioni annuali della Corte dei Conti e 
dellÊAVLP, hanno riguardato in particolare: 

 
- La staticità dei modelli organizzativi e delle politiche del personale rispetto alle 

rinnovate esigenze di flessibilità della macchina amministrativa; 
- La conseguente difficoltà di declinazione delle leve gestionali disponibili 

allÊesercizio del nuovo ruolo e delle nuove funzioni; 
- La tendenza alla gestione emergenziale attraverso lÊaumento di interventi per 

atti singoli; 
- La commistione tra responsabilità politiche e gestionali; 
- LÊassorbimento della dirigenza in attività operative; 
- La sclerotizzazione dei circoli viziosi congeniti al modello burocratico; 
- La crescente divaricazione tra obiettivi sociali e risultati gestionali; 
- La progressiva riduzione del grado di efficacia sociale dellÊazione amministrati-

va e conseguente perdita di legittimazione; 
- La difficoltà di indirizzo della macchina amministrativa verso i rinnovati obietti-

vi Strategici; 
- La prevalenza di logiche incrementali ed una scarsa capacità di lettura strategi-

ca degli spazi dÊazione comunque consentiti dalle innovazioninormative; 
 

________ 
115 Il riferimento alla valutazione dellÊOcse sullÊimplementazione della relativa Convenzione è pub-

blicato sul sito dellÊorganizzazione: "Report on the Application of the Convention on Combating Bri-
bery of Public Officials in International Business Transactions and the 1997 Recommendation on 
Combating Bribery in International Business Transactions", 29 novembre 2004. 
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Fig. 3.7 - Correlazione tra buona governance e crescita competitiva dei paesi 

(Fonte: Kaufmann,2005) 

Il processo di rinnovamento che ne è seguito si è sviluppato lungo due direttrici: 
la riforma dellÊapparato normativo e la riqualificazione delle competenze manageriali. 
In questa fase, a fronte della diffusione di una cultura organizzativa meno autorefe-
renziale, si è registrata una notevole difficoltà di traduzione dei nuovi modelli teorici 
generali in concreti interventi applicativi. Si è trattato di un fenomeno imputabile 
principalmente alla fragilità delle competenze organizzative dei soggetti che avrebbe-
ro dovuto realizzare il cambiamento – amministratori eletti, dirigenti e quadri – ed al 
permanere di forti vincoli normativi. 

 
Lo sviluppo di tale modello di intervento si è integrato con le tipicità gestionali 

della pubblica amministrazione per quanto riguarda i sistemi di rilevazione e di orga-
nizzazione creando una sorta di circolo perverso che ha alimentato la crescita del 
debito e la bassa produttività dello stesso. 

 
Box 3.7 
 
Esempi di State Capture e strategie manageriale di corruzione legale 
Esempi di State Capture – Esempi di Legal Corruption 
a) Gruppo Angelucci 
 
Acquisizione dellÊOspedale S. Raffaele nel 2000 ad 270 mld lire dalla Regione Lazio  
Realizzazione dei contratti di servizio con aziende dello stesso gruppo  
Rivendita nei successivi 30 gg. alla Regione Lazio, lÊOspedale per 350 mld lire  
con un arbitrato, la Regione Lazio è obbligata al subentro nei contratti di servizio stipulati 
con le aziende dello stesso Gruppo Angelucci senza gara pubblica  
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assunzione con contratto pubblico, senza concorso di 260 unità di lavoro dipendente  
default del controllo sociale da parte dei media  
il gruppo Angelucci è nel Cda de Il Riformista e di Libero (altri imprenditori della sanità nel 
Cda del Corriere della Sera)-  
Il Gruppo Angelucci con la Fondazione Silvana Paolini Onlus, ottiene dalla Regione Lazio, 
lÊutilizzo di un immobile di proprietà dellÊOspedale con un contratto di fitto di 1 euro lÊanno 
per 99 anni  
Il cittadino privo di controllo sociale, ma attivo attore nella contribuzione al gettito tributario 
erariale per la copertura anche di cattiva gestione. 
 
b) Società Miste, Partecipate, aggiramento del Patto di Stabilità 

 
I modelli burocratici di amministrazione si fondano in estrema sintesi nellÊipotesi 

che individuando una forma ottimale e astratta di funzionamento del sistema sia pos-
sibile codificarla in norme che, se applicate, portano al raggiungimento dei risultati 
desiderati; di conseguenza diventa importante la definizione della norma che illustra 
in modo analitico il processo, lÊinsieme di atti e di operazioni, da percorrere per arri-
vare a quei risultati · mentre il controllo deve necessariamente concretizzarsi nella 
verifica puntuale del rispetto nello svolgimento delle attività e delle norme previste 
perché in quellÊipotesi iniziale il loro rispetto garantirebbe il raggiungimento dei risul-
tati attesi. Certamente lÊesigenza di tutelare i cittadini da comportamenti discrezionali 
degli operatori pubblici, unitamente alla necessità di generare comportamenti uni-
formi su tutto il territorio nazionale ·specie allÊinizio per consolidare un modello di 
stato unitario centrale ·, sono stati elementi che hanno contribuito a rafforzare 
questÊorientamento di fondo.  

Proprio la natura dei controlli giuridico amministrativi orientati a verificare la legit-
timità degli atti, essendo finalizzata a tutelare lÊinteresse della collettività, è attenta al-
le esigenze di erogazione del servizio · tutela del cittadino ad avere il servizio · e 
allÊesigenza del rispetto di certe modalità di gestione delle risorse pubbliche mentre è 
scarsamente attenta alle esigenze di uno sviluppo organizzativo maggiormente legato 
a esigenze di responsabilizzazione sui risultati e alle relazioni con lÊammontare delle 
risorse necessarie per ottenerli. Conseguentemente gli assetti organizzativi e il loro 
disegno hanno seguito le esigenze normativo-giuridiche rispondenti alla costruzione 
di determinati processi ideali sviluppando una cultura amministrativa molto legata al 
rispetto degli adempimenti formali ma meno attenta ai principi di funzionalità che 
portano le responsabilità maggiormente sulle relazioni tra volumi di risorse impiegate 
e risultati ottenuti.  

Anche il disegno del sistema delle rilevazioni contabili basati sulla contabilità fi-
nanziaria e su principi autorizzativi e formali è stato visto come elemento atto a re-
golare il rapporto tra la collettività e i soggetti a cui la stessa collettività delega il ruo-
lo di governo. In particolare tale rapporto deve mirare a definire le modalità e la mi-
sura di prelievo di ricchezza in modo coattivo o sotto altre forme impositive rispetto 
alla sua destinazione nellÊambito dellÊintervento pubblico. Il sistema di contabilità 
pubblica assume quindi ruolo di strumento di controllo finalizzato a rilevare i flussi 
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finanziari (entrate e uscite) che sono più facilmente misurabili e determinabili rispetto 
a quelli economici. Assume, inoltre, particolare rilevanza lÊaspetto autorizzativo e la 
predominanza delle determinazioni preventive · bilancio preventivo autorizzativo · 
rispetto a quelle consuntive; conseguentemente e rilevante lÊattenzione a regole e 
procedure di carattere formale e legale idonee a verificare il rispetto dei limiti e 
dellÊequilibrio previsti nelle indicazioni prospettiche. Tale sistema porta quindi a con-
centrare maggiormente lÊattenzione sul rispetto di vincoli procedurali e di spesa · la 
definizione dei tetti di spesa · piuttosto che sulle conseguenze e sugli effetti delle 
decisioni di gestione dellÊattività pubblica. Tale strutturazione contabile ha efficacia 
quando oggetto di misurazione sono procedure e attività semplici ma quando, come 
visto nel caso italiano, lÊintervento dello Stato assume dimensione ed estensione rile-
vante, le procedure contabili così strutturate non consentono più di regolare e rap-
presentare correttamente il rapporto tra ricchezza acquisita e/o prelevata e il suo 
impiego.  

Di conseguenza lo strumento contabile perde la capacità di rappresentare corret-
tamente la realtà amministrativa.  

Inoltre la sistematica tendenza a manovrare la formazione di bilanci preventivi 
tramite sovrastima di stanziamenti, sottostima delle spese correnti, non corrette pre-
visioni (specie negli enti locali) di entrate e uscite al fine di intervenire sui flussi di tra-
sferimenti statali o per spostare il livello di responsabilità politica ha finito per gene-
rare un processo di crescita della spesa unitamente alla difficoltà di controllare la di-
namica dei flussi finanziati.  

I limiti della contabilità pubblica stanno anche nellÊimpossibilità di conoscere in 
modo puntuale e di avere informazioni sui processi interni di trasformazione (modali-
tà attraverso le quali avviene lÊimpiego della ricchezza e si formano risultati correlati 
in termini di beni e servizi erogati). In questo modo risulta difficile attuare decisioni di 
contenimento dei costi poiché non si hanno strumenti idonei per la loro rilevazione e 
conoscenza.  

Il ruolo del bilancio consuntivo finisce per assumere natura prevalente di adem-
pimento formale e una quasi inesistente utilità ai fini di correlare i risultati ottenuti 
con le previsioni per verificarne gli scostamenti, le carenze e le aree di responsabili-
tà. La presentazione di tale documento consuntivo ha assunto  caratteristiche di bas-
sa trasparenza informativa, bassa diffusione come elemento di valutazione delle poli-
tiche attuate e inadeguato strumento di evidenziazione delle responsabilità della ge-
stione. Certamente le specificità gestionali delle amministrazioni pubbliche come 
unÊelevata eterogeneità di prodotti e servizi erogati, la mancanza di prezzi di merca-
to, la non responsabilizzazione nel conseguimento dellÊequilibrio economico come 
condizione per la loro sopravvivenza e infine la difficoltà di esprimere sulle presta-
zioni giudizi di efficienza, efficacia ed economicità hanno contribuito a generare 
complessivamente quel basso livello di accountability a cui abbiamo inizialmente ac-
cennato.  



CAPITOLO III Dalla Pianificazione strategica allÊattuazione delle strategie nella PA 

 

Dott. Paolo Esposito 121 
 

 
Nonostante la condivisione di un impianto comune, gli stati OECD si differenzia-

no in misura significativa per il grado di impermeabilità dellÊamministrazione nei con-
fronti della politica. Il livello di isolamento degli apparati burocratici dalle ingerenze 
politiche ha qualificato in modo determinante la natura delle riforme manageriali im-
plementate nei diversi paesi e la tipologia dei sistemi operativi orientati alla perfor-
mance. „The broad separation of politics and administration is a proven foundation 
for the current performance management reforms. Where political and administra-
tive tasks cannot be distinguished from each other, efforts are re-directed towards 
influencing the selection of performance targets rather than achieving them‰. 
(OECD, 2007: p. 11). 

 

 
Tab. 3.6 - Separazione tra politica ed amministrazione in undici paesi OECD, 2004. 

La Tabella 3.6, riporta, per undici paesi OECD, i dati relativi alle seguenti variabi-
li dummy: 

1. Esistenza di esplicite previsioni costituzionali o legislative che impongono la 

separazione tra sfera politica ed attività amministrativa. 
2. Esistenza di disposizioni amministrative che limitano lÊingerenza delle cariche 

politiche nelle scelte amministrative. 
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Tab. 3.7 - Livello di separazione tra ruoli politici ed attività amministrative in undici paesi 

OECD, 2004. 

Fonte: ns. elaborazione dati OECD (2004). 

La Tabella che segue riporta, per lo stesso gruppo di paesi, i dati relativi a due 
variabili complementari: 

1. LÊintensità delle restrizioni allo svolgimento di attività politiche da parte dei civil 
servant. 

2. LÊintensità delle restrizioni allo svolgimento di attività gestionali da parte dei ti-
tolari di cariche politiche. 

Le  tabelle che seguono evidenziano  una significativa eterogeneità nel livello for-
male di isolamento dellÊamministrazione dalla politica. 

QuestÊultimo deve essere corredato dal dato sostanziale relativo al radicamento 
del principio di neutralità dei civil servant nella cultura istituzionale. In paesi quali la 
Svezia, ad esempio, pur in assenza di principi formali di separazione tra politica ed 
amministrazione, si registra unÊelevata impermeabilità tra le due sfere. 
 
 

 
Tab. 3.8 - Natura formale dell’incarico per i cinque più elevati livelli dirigenziali in undici pae-

si OECD, 2004. 
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Una seconda dimensione che influenza profondamente natura e funzionamento 
dei sistemi operativi orientati alla performance adottati nei paesi OECD è rappresen-
tata dai criteri che regolano gli incarichi dirigenziali (nelle tabelle che seguono). Si fa 
qui riferimento sia alla tipologia formale della designazione (spoil sytem vs. career-
based system), sia al coinvolgimento sostanziale della politica nelle scelte di nomina, 
revoca e carriera dei manager pubblici. Il combinato disposto delle tabelle che se-
guono evidenzia una significativa simmetria tra livelli di influenza formale e sostanzia-
le della sfera politica nella scelta dei dirigenti apicali delle amministrazioni centrali. 

 

 
Tab. 3.9 - Grado di coinvolgimento sostanziale della politica nell’attribuzione degli incarichi 

dirigenziali apicali in undici paesi OECD, 2004. 

Ai fattori di complessità appena richiamati, si aggiunge il fatto che la traiettoria 
del cambiamento non è stata coincidente ai diversi livelli di governo. In primo luogo, 
la revisione dellÊarchitettura istituzionale del Paese, da un lato, e la contrattualizza-
zione del pubblico impiego, dallÊaltro, hanno reso fisiologica la progressiva differen-
ziazione delle discipline di comparto. In secondo luogo, gran parte delle nuove rego-
le sono state inizialmente pensate per i dirigenti ministeriali. Ciò ne ha limitato 
lÊapplicabilità integrale e diretta agli altri livelli amministrativi. La declinazione a re-
gioni ed enti locali è stata spesso imperfetta. In molti casi, il tentativo di estendere le 
medesime regole ad aziende strutturalmente diverse ha generato paradossi e forzatu-
re. Altre volte, al contrario, la differenziazione è stata probabilmente eccessiva e non 
dettata da criteri di razionalità gestionale. In questi casi, la frammentazione che ne è 
derivata sembra solo in parte riconducibile allÊesercizio consapevole dellÊaccresciuta 
autonomia istituzionale riconosciuta ai diversi livelli di governo. 
 



 

 



 

 

CAPITOLO IV 
Il Commissariamento degli EE.LL. Tra Corruzione, „Poor gover-
nance‰ e Rendicontazione Asociale 

SOMMARIO: Introduzione. 1. Economia della corruzione; 2. I dati del Ministero e dell’Alto 
Commissariato (Autority dell’anticorruzione) sui fenomeni di corruzione; 3. Il Commissar-
riamento degli EE.LL.: cenni introduttivi; 4. Riferimenti normativi; 5. La Mappa degli Scio-
glimenti; 6. Il Controllo della Corte dei Conti. Alcune riflessioni sulle risultanze della magi-
stratura contabile e dell’AVLP. 

INTRODUZIONE  

Riconosciuta la centralità della conoscenza del fenomeno „corruzione‰ 
nellÊimpostazione della strategia di contrasto, ne consegue che il livello di partenza 
dellÊanalisi della situazione nel Paese è costituito dalla valutazione iniziale circa 
lÊestensione (in senso quantitativo) e la natura (in senso qualitativo) della corruzione, 
rivolgendo particolare attenzione ai punti di forza e di debolezza delle istituzioni spe-
cificamente chiamate allÊazione di prevenzione e contrasto. In esito a tale preliminare 
valutazione oggetto di trattazione nei paragrafi 1 e 2, può disegnarsi la mappa degli 
scioglimenti degli organi elettivi degli Enti Locali italiani ai sensi dellÊart. 143 del 
Tuel, nei paragrafi 3, 4, 5 e 6. 

 
I dati e gli elementi raccolti in questa fase costituiscono il patrimonio di riferimen-

to per stimare in seguito lÊefficacia delle azioni intraprese ed i progressi raggiunti ri-
spetto alla linea evolutiva tracciata dallÊAlto Commissariato. La stima è effettuata in 
base a rilevazioni di tipo periodico che valgano ad aggiornare la base dati iniziale, 
fornendo elementi di valutazione  correttivi o riallineamenti dellÊazione. In questo 
senso, lo studio e lÊanalisi del livello di corruzione nel Paese, per essere realmente 
utili, non possono costituire un esercizio da svolgere su base occasionale, ma deb-
bono essere condotti in maniera sistematica e continua, privilegiando metodi che 
presentino caratteristiche di ripetibilità e validità nel tempo, al fine di consentire an-
che lÊelaborazione di tendenze ed andamenti dei fenomeni sotto esame. 
 

Oggetto di osservazione del lavoro condotto, sono quei comuni campani soggetti 
per „almeno una volta‰ a scioglimento per presunta infiltrazione mafiosa e con una 
popolazione superiore ai 15 mila abitanti, per poter verificare i documenti di pro-
grammazione disciplinati dal Testo Unico degli enti locali (PEG, PGS, RPP, Piano 
Triennale OOPP) e delimitare il campione, considerato un universo molto esteso di 
situazioni manifeste (circa la metà, precisamente il 44,3%, dei provvedimenti di scio-
glimento adottati in Italia dal Ê91 ad oggi, ha interessato enti campani, sessantuno in 
tutto, dodici dei quali sciolti ben due volte).  
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Dopo la disamina del fenomeno trattato nel Capitolo 4, ha seguito la rilevazione 
e lÊinterpretazione dei dati successivamente alla somministrazione del questionario 
elaborato,  che sarà approfondita nel Capitolo 5. 

 
LÊosservazione si sviluppa su un arco di tempo ben definito (tre anni) e non 

dallÊentrata in vigore della legge 221/1991, legge che consente di sciogliere i Consi-
gli Comunali e Provinciali quando: emergono elementi su collegamenti diretti o indi-
retti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizionamen-
to degli amministratori stessi, che compromettono la libera determinazione degli or-
gani elettivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, non-
ché il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che risultano tali 
da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica (art. 
2, comma 1, oggi art. 143 del Tuel) con decreto del Presidente della Repubblica, su 
proposta del Ministero dellÊInterno, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri.  

LÊobiettivo del provvedimento è di coinvolgere i massimi organi costituzionali dei 
diversi poteri dello Stato al fine di garantire maggiore trasparenza e partecipazione a 
tutti i livelli di governo. 

 
LÊanalisi si basa sulla raccolta di documenti contabili ed extra-contabili, interviste 

dirette a Segretari Comunali e dirigenti pubblici dei settori ec. finanziari, sommini-
strazione di un questionario con domande guidate aperte e a risposta multipla artico-
lato in quattro anime: 

 
a) Identità dellÊente e caratteristiche socio-economiche (popolazione, servizi, ecc.) 
b) Sistemi contabili e sistemi di controllo  
c) Gestione economico-finanziaria 
d) Situazioni patologiche pregresse accertate. 

4.1. Economia della corruzione 

Occorre distinguere fra la rilevazione della natura, del livello, delle cause e dei co-
sti della corruzione in base ad indicatori oggettivi e soggettivi, dal monitoraggio 
dellÊadeguamento di uno specifico Paese agli standard internazionali in materia, co-
me, ad esempio, quello condotto in ambito GRECO (Group of States against corrup-
tion) e OCSE (già ampiamente trattati nel precedente Capitolo 3). 

 
Peraltro, i due aspetti, pur concettualmente distinti, sono naturalmente destinati 

ad interagire fra loro, non essendovi dubbio che lÊadeguamento o meno agli stan-
dard internazionali (soprattutto quelli di carattere obbligatorio) possa costituire un uti-
le indice di valutazione, ad esempio, per stimare lÊimpegno del Paese nel contrasto 
alla corruzione e, correlativamente, la concreta rilevazione del livello di corruzione 
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nello Stato da sottoporre ad esame possa offrire importanti elementi di apprezza-
mento circa la pratica attuazione e applicazione di un quadro normativo di riferimen-
to apparentemente in linea con i parametri. 

 
Nei paragrafi successivi, è stata sviluppata unÊanalisi specifica riferita al pericolo 

di condizionamento della pubblica amministrazione da parte della criminalità orga-
nizzata nonché in ordine allÊadeguatezza delle fattispecie normative rispetto alla fe-
nomenologia emersa a seguito delle inchieste di „mani pulite‰. 

 In questo senso, lÊanalisi economica116 può costituire una chiave interpretativa 
particolarmente rilevante, non solo per comprendere le dinamiche dello scambio 
corruttivo nel singolo caso oggetto di indagine (e dunque anche al fine di indirizzare 
la fase di ricerca della prova), ma anche e soprattutto per capire come la spinta degli 
interessi sottesa alla corruzione è in grado di orientare e condizionare le stesse scelte 
politiche-istituzionali, economiche e sociali, anche a livello macro. 

Comprendere questi meccanismi di interesse, pertanto, è essenziale anche 
nellÊindirizzare le attività manageriali di contrasto, nella duplice valenza preventiva e 
repressiva. 

 
La considerazione e il calcolo dei costi della corruzione, la comprensione delle di-

namiche che sottendono certe scelte di allocazione di risorse o di politica economi-
ca, costituiscono anche terreno per svegliare le coscienze e sollecitare lÊattenzione 
della dottrina economico-aziendale  in generale sulle variabili che condizionano la 
qualità della spesa pubblica e, in ultima analisi, lo sviluppo economico del Paese e la 
qualità della vita dei cttadini. 

 
EÊ possibile ricondurre lÊattività di analisi sullÊeconomia della corruzione, e più 

specificatamente le decisioni pubbliche sul tema, quanto meno a cinque ambiti: 
  

________ 
116 Assai esplicito, sul punto Jorge F. Malem Segna, „Globalizzazione, commercio internazionale 

e corruzione‰, ed. Il Mulino 2004, p. 200, laddove lÊautore, nellÊesprimere le proprie perplessità circa 
la reale efficacia dei codici di condotta aziendale, nel senso che, nellÊalternativa se rispettare i principi 
aziendali ben definiti o massimizzare i propri benefici, si preferisce la seconda opzione, riporta una 
frase davvero significativa „LÊetica è bella, ma gli affari sono affari‰ (citata da F. Vincke, „The State 
and the Civil Society in the Fight against Corruption‰, in the Eighth International Anticorruption Con-
ference, Lima, 7 novembre 1997) 
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I° Ambito 
Le decisioni sulle regole del gioco: i gruppi di interesse cercano di influenzare politiche di 
intervento a sé favorevoli (monopoli, tetti di importazioni, tassazione, etc.); se aumenta 
lÊinfluenza politica può aumentare la possibilità di creare rendite di posizione, con massimiz-
zazione degli investimenti definiti di tipo improduttivo (ad esempio, consulenze, intermedia-
zioni, etc.) piuttosto che di tipo produttivo (ricerca, innovazione, etc.). 

 
II° Ambito 
La decisione sulla allocazione delle risorse economiche pubbliche in un settore piuttosto che 
in un altro ovvero in unÊarea geografica piuttosto che in unÊaltra. 
 

III° Ambito 
La decisione sul tipo di investimenti pubblici (tipicamente, in Paesi con alti livelli di corruzio-
ne si privilegiano importanti investimenti per la realizzazione di nuove opere piuttosto che 
azioni di manutenzione e razionalizzazione dellÊesistente, e si trascura pressoché completa-
mente la spesa per lÊistruzione). 
 

IV° Ambito 
La decisione sulle modalità di affidamento delle opere pubbliche e dei servizi (trattative priva-
te, procedure di urgenza, proroghe di affidamenti, etc.). 

 

V° Ambito 
Le modalità e lÊeffettività dei controlli sulle opere e sui servizi (problema del controllo sulla 
qualità fornita rispetto a quella contrattualizzata, ovvero aumenti del corrispettivo aggiudica-
to a seguito di gara attraverso lÊuso distorto della prassi delle varianti in corso dÊopera). 

 
Sul piano economico, può affermarsi che la corruzione, se alimentata da infiltra-

zioni della criminalità organizzata nella pubblica amministrazione, produce una serie 
di effetti distorsivi quali: 

a) lÊalterazione del funzionamento dei prezzi sul sistema dei mercati (I° e V° Am-
bito); 

b) ostacolo del libero esercizio della concorrenza (I° e V° Ambito);  
c) reclutamento delle risorse umane (IV° e V° Ambito); 
d) lÊalterazione del mercato dellÊofferta di lavoro (II° e V° Ambito); 
e) la prospettazione di facili guadagni in attività illegali (III° e V° Ambito);  
f) la chiusura di imprese sane; (IV° e V° Ambito);  
g) lÊinibizione dellÊavvio e dello sviluppo di nuove attività (IV° e V° Ambito); 
h) lÊinquinamento degli appalti pubblici (III° e V° Ambito);  
i) inefficacia della spesa pubblica (recente è il dibattito circa lÊutilizzo funzionale 

dei fondi per il Mezzogiorno - (IV° e V° Ambito);  
j) la distorsione dellÊallocazione delle risorse finanziarie (II°, III° e V° Ambito);  
 
Sul piano delle analisi di impatto della corruzione sullÊeconomia, rileva dunque in 
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maniera determinante il sistema dei controlli. 
La corruzione nella burocrazia appare  diffusa in maniera sistemica, e in assenza 

di contrappesi istituzionali, si autoalimenta e si dilata; favorita paraltro da alcune ca-
ratteristiche di fondo del nostro sistema amministrativo, rappresentate dai meccani-
smi di reclutamento e di carriera dei pubblici dipendenti, dalla vischiosità e dalla  i-
nefficienza delle procedure. 

 
DallÊesame delle vicende di corruzione venute alla luce negli ultimi anni, appare 

evidente che gli scambi corrotti che sono facilitati da : 
• meccanismi stabili di regolazione; 
• lÊosservanza di una serie di regole informali, a seconda del ruolo predominante 

svolto dai diversi centri di potere (politico, burocratico, imprenditoriale e ma-
fioso); 

• alto livello grado di discrezionalità regolativa; 
• complessità delle leggi e allÊinflazione normativa; 
•  allÊinefficienza dellÊamministrazione pubblica; 
• macchinosità burocratica che condiziona lÊattività delle imprese; 
• carico fiscale; 
• basso grado di libertà economica; 
• bassa qualità dello Stato di diritto; 
• lieve entità delle sanzioni penali attese ed effettivamente eseguite. 

4.2. I dati del Ministero e dell’Alto Commissariato (Autority 
dell’anticorruzione) sui fenomeni di corruzione.  

In questa parte della ricerca,  si intende riportare e commentare alcuni dati stati-
stici resi disponibli dallÊAlto Commissariato per la prevenzione della corruzione, che 
rappresentano un riferimento utile al fine di  misurare lÊincidenza dei reati contro la 
pubblica amministrazione nel nostro Paese e la loro dimensione complessiva.  

 
I dati assunti come riferimento, rielaborati dallÊAutority anticorruttiva, sono stati 

rispettivamente ottenuti dal c.d. Sistema SDI (ove confluiscono le segnalazioni di de-
nuncia delle Forze di Polizia) e dal Casellario giudiziale centrale. 
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Tab. 4.1 - Denunce di reato connesse al fenomeno corruttivo dato aggregato a livello nazio-

nale, anni 2004-2008)* 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

I dati relativi alle denunce del quinquennio 2004/2008, forniscono unÊimmagine 
attuale del fenomeno, cristallizzando il dato al momento della scoperta del reato, 
quelli sulle condanne devono essere interpretati tenendo in considerazione la durata 
dei procedimenti penali e dei diversi gradi di giudizio, cosicché i dati relativi ad un 
anno, di fatto, fanno riferimento a reati commessi anche molti anni prima. Per que-
sto motivo i dati non sono tra loro confrontabili o sovrapponibili, ma ciascun gruppo 
è portatore di una diversa informazione che può contribuire alla comprensione 
dellÊentità dei fenomeni corruttivi. 

 
Con riferimento ai dati sulle denunce relativamente ai fenomeni di corruttela, si 

riporta nella tabella che segue, il trend delle denunce dal 2004 al 2008, con un pic-
co di denunce nellÊanno 2006. 

 

 
Fig. 4.1 - Trend delle denunce di reato connesse al fenomeno corruttivo (dato aggregato a 

livello nazionale, anni 2004-2008)* 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 
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Si riportano perciò, di seguito il totale de dati statistici relativi ai reati allÊannualità 
2006 , afferenti direttamente o indirettamente (cioè strumentalmente quali reati 
mezzo) allÊarea tematica dei reati contro la pubblica amministrazione , che rappre-
sentano un dato preoccupante relativo al reato di truffa per il conseguimento di ero-
gazioni pubbliche, pari al 30 dei reati legati ai fenomeni di corruzione. 

 

 
Tab. 4.2 - Le tipologie più frequenti di denunce di reato (in ordine decrescente, anni  

2004-2008)* 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

Le denunce di reato più frequenti nel periodo 2004/2008, sono riferibili a reati 
contro il patrimonio della Pa; sullÊargomento in questione, lÊultimo paragrafo di que-
sto capitolo evidenzierà lÊutile ruolo investigativo della Corte dei Conti su questo tipo 
di reati. 
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Fig. 4.2 - Le tipologie più frequenti di denunce di reato (aggregate per natura, 2004-2008)* 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

La successiva Tabella, invece ripartisce le denunce dei reati collegati alla corru-
zione per valori assoluti, sempre nel periodo esaminato che va dal 2004 al 2008. 
Appare in evidenza il dato regionale della Campania e della Sicilia, che insieme, 
rappresentano il 25% dei reati denunciati sullÊintera scala nazionale. 
 

 
Tab. 4.3 - Denunce di reati collegati alla corruzione per regione (valori assoluti, percentuali e 

ponderati; anni 2004-2008) 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

La successiva figura, fornisce un utile quadrangolo di rappresentazione 
dellÊincidenza regionale del numero di denunce di reati connessi al fenomeno della 
corruzione. 
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Fig. 4.3 - Numero di denunce (incidenza per regione; anni 2004-2008) 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

Di particolare interesse, sono anche i dati riportati nellÊultima colonna, aventi ad 
oggetto il numero di reati in percentuale, rispetto al numero di dipendenti pubblici. 
 

 
Fig. 4.4 - Tasso di denunce di reati colegati alla corruzione ogni 1000 dipendenti pubblici 

(per regione; anni 2004-2008) 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione 
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Di particolare interesse, sono anche i dati riportati nellÊultima colonna, aventi ad 
oggetto il numero di reati in percentuale, rispetto al numero di dipendenti pubblici. 

I dati delle sentenze definitive di condanna nelle materie di interesse per il periodo 
1996-2006, sviluppati, nel dettaglio, nei grafici che seguono, rappresenta la seguen-
te situazione: 
 
� Corruzione n. 6603 reati 
� Peculato n. 4737 reati 
� Abuso dÊufficio n. 4634 reati 
� Concussione n. 2579 reati 

 
Si rileva come a fronte di un totale di 18.553 di reati oggetto di sentenza di con-

danna passata in giudicato, rispetto al dato complessivo, la corruzione costituisce il 
35,5%, il peculato il 25,5%, lÊabuso dÊufficio il 24,9% e la concussione il 13,9%. 

Con specifico riferimento alla corruzione è il caso di rilevare che si sono avute 
6091 sentenze di condanna per corruzione per atto contrario ai doveri del proprio 
ufficio, n. 348 per casi di corruzione per atto dÊufficio, n. 83 per corruzione in atti 
giudiziari e n. 81 sentenze di condanna per corruzione di persona incaricata di un 
pubblico servizio.  

Con riferimento alle ipotesi di corruttela „strictu sensu‰, si nota come la corruzio-
ne per atto contrario ai doveri del proprio ufficio si attesta dal 1996 al 2000 su valo-
ri alti, assorbendo ben il 72 % del dato complessivo riferito allÊintero decennio e o-
scillando rispetto al parametro massimo del 1996 (1041) in una soglia compresa tra 
il 7,3% e il 48,3 %.  
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Fig. 4.5 - Reati di abuso d’ufficio – 1996-2006 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 

 
Fig. 4.6 - Reati di concussione – 1996-2006 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione) 
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Rappresentiamo di seguito, i dati elaborati grazie ad un pool di esperti, relativo 
alla sperimentazione del nucleo speciale tutela pubblica amministrazione della Guar-
dia di Finanza con lÊAutority Anticorruttiva, in uno sforzo comune di intelligence. Si 
tratta di una graduatoria generale che tiene conto del numero complessivo delle per-
sone denunciate nelle diverse regioni per reati o illeciti amministrativi contro la pub-
blica amministrazione potendo così individuare le realtà più o meno esposte. 

 
Infine, sempre a livello regionale, viene effettuata la distinzione relativa ai settori 

della pubblica amministrazione cui appartenevano le persone denunciate. LÊesiguità 
del dato di riferimento consiglia di puntare lÊattenzione solo su quei dati che a livello 
statistico mostrano percentuali dÊinteresse e per i quali vi è ragione di ritenere una 
maggiore frequenza. 

Ritenendo opportuno ribadire a questo punto la parzialità del dato in riferimento 
si formulano alcune considerazioni di merito. 

Partendo dallÊesame dei settori della pubblica amministrazione che a livello nazio-
nale sembrano mostrare una maggiore criticità. il dato che balza subito allÊattenzione 
è quello riferito al personale del mondo sanitario denunciato raffrontato al totale del-
le denunce. 

 

 
Fig. 4.7 - Denunce alla Guardia di Finanza 2006/2007 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione)  

Emerge infatti che nel periodo di riferimento su 6.752 persone denunciate nella 
pubblica amministrazione, 3.219 sono riferibili alla sanità.  
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La più volte ricordata parzialità del dato suggerisce di astenersi da ulteriori consi-
derazioni annotando, a questo punto, esclusivamente lÊosservazione che tra appalti 
di opere e servizi, finanziamenti, contributi e alterazione della contabilità pubblica si 
raggiunge un numero di dipendenti pubblici denunciati pari al 38 per cento del totale 
di quelli segnalati da parte della Guardia di Finanza. 

Quanto allÊaspetto territoriale, risalta il dato dei dipendenti pubblici denunciati ri-
ferito alla Calabria (1.759 su un totale nazionale di 6.752). 

 

 

Fig. 4.8 - Segnalazione dipendenti per regione 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione)  

Allo stesso modo merita di essere segnalata lÊulteriore informazione concernente 
il numero delle denunce riconducibili al settore della sanità (1.491) in Calabria. Co-
me dire che il 22% delle segnalazioni effettuate dalla Guardia di Finanza su tutto il 
territorio nazionale e conseguentemente inserite nello SDI sono riferite a personale 
della sanità operante in Calabria. In questo quadro va letta anche la specifica iniziati-
va assunta dallÊAlto Commissario verso la ASL di Vibo Valentia, proprio attraverso il 
Nucleo speciale Tutela della Pubblica Amministrazione. I risultati dellÊindagine sono 
riportati nella relazione del primo semestre 2007 al Parlamento, consultabile sul sito 
istituzionale. 
 



CAPITOLO IV  Il Commissariamento degli EE.LL.   
 

 

Dott. Paolo Esposito 138 
 

 

Fig. 4.9 - settori oggetto di denuncia alla GdF 

Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione  

Il livello di occupazione nella pubblica amministrazione non sembra attutire 
lÊimpatto di questo dato statistico, se si considera che la Calabria figura al decimo 
posto nella graduatoria delle regioni con maggior numero di occupati nella pubblica 
amministrazione. 

 
Altro dato statistico dÊinteresse attiene alla Lombardia che su un totale di 745 

persone denunciate (terza regione a livello nazionale) registra 622 di queste nel set-
tore sanitario, vale a dire che le persone denunciate in Lombardia per reati o illeciti 
amministrativi commessi a danno della pubblica amministrazione operano nellÊ83% 
dei casi nel settore sanitario. 

Si riporta di seguito una cartina dellÊItalia nella quale è indicata la percentuale dei 
dipendenti pubblici denunciati in ogni regione rispetto al dato nazionale. 
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Fig. 4.10 - Distribuzione regionale dei reati corruttivi 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione)  

A questo punto, emerge chiaramente come la conoscenza qualitativa del feno-
meno sia essenziale anche per orientare le scelte operative del contrasto alla corru-
zione. 

4.3. Il Commissarriamento degli EE.L.: cenni introduttivi.  

LÊevoluzione della normativa di contrasto alle infiltrazioni mafiose nelle istituzioni 
non è risultata al passo rispetto al dilagare del fenomeno criminale. 

Infatti solo negli anni Novanta è stata inserita nel sistema normativo una specifica 
disposizione di legge capace di contrastare le infiltrazioni nelle istituzioni, specie su 
base locale e territoriale. 

 
Lo scioglimento degli organi rappresentativi degli enti locali è stato oggetto di 

dubbi giuridici circa lÊaderenza ai principi costituzionali ma la Corte costituzionale, 
nella sostanza, ha sostenuto gli intendimenti del legislatore, poggiando le sue argo-
mentazioni sul carattere straordinario ed urgente delle misure, finalizzate, nella loro 
essenza, a contrastare l'aggressione della criminalità organizzata in un contesto terri-
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torialmente distinto.  
Si è sostenuto, difatti, che la natura del provvedimento di scioglimento non mira 

a sanzionare direttamente il comportamento dei singoli eletti, bensì la promiscuità 
dell'intero organo elettivo con i segmenti criminali della società. 

 
NellÊambito dei controlli statali sugli enti locali, disciplinati dal titolo VI della parte 

prima del testo unico sugli enti locali (T.U.E.L.) approvato con decreto legislativo 
267/2000, una disciplina particolare (contenuta negli articoli da 143 a 146) è previ-
sta per contrastare le infiltrazioni e i condizionamenti di tipo mafioso. 

 LÊarticolo 143 del D.Lgs. 267/2000 prevede lo scioglimento dei consigli comu-
nali e provinciali per fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso.  

Tale misura viene adottata qualora emergano elementi su collegamenti diretti o 
indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizio-
namento nei riguardi degli amministratori stessi, che compromettano la libera de-
terminazione degli organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni, nonché 
il regolare funzionamento dei servizi, ovvero che risultino tali da arrecare grave e 
perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica. Lo scioglimento del con-
siglio comporta la cessazione dalla carica di consigliere, di sindaco e di componente 
di giunta e di ogni altro incarico comunque connesso alle cariche ricoperte (comma 
1). 

Lo scioglimento del consiglio è disposto con decreto del Presidente della Repub-
blica, su proposta del ministro dellÊinterno, previa deliberazione del Consiglio dei 
ministri, che viene trasmessa alle Camere (comma 2). La responsabilità dellÊavvio del 
procedimento è del prefetto della provincia interessata con la predisposizione di una 
relazione. La relazione tiene conto anche degli elementi acquisiti da prefetto con i 
poteri a lui delegati dal Ministro dellÊInterno ai sensi dellÊart. 2, comma 2-quater, del 
D.L. 345/1991. 

LÊart. 2, comma 2-quater, del D.L. 345/1991 ha trasferito al ministro 
dellÊinterno i compiti dellÊAlto commissario per il coordinamento della lotta contro la 
delinquenza mafiosa previsti dal D.L. 629/1982, che ha istituito tale organismo. La 
medesima disposizione dà al Ministro dellÊInterno la facoltà di delegare tali compiti ai 
prefetti. 

Se il Prefetto, nel corso dellÊattività istruttoria, dispone accertamenti su fatti og-
getto di procedimento penale, può chiedere informazioni al procuratore della Re-
pubblica competente. QuestÊultimo, a meno che non ritenga che le informazioni 
debbano rimanere segrete per esigenze del procedimento, le comunica al prefetto in 
deroga allÊobbligo di tenere segreti gli atti dÊindagine compiuti dal pubblico ministero 
e dalla polizia giudiziaria fino a quando lÊimputato non ne possa avere conoscenza e, 
comunque, non oltre la chiusura delle indagini preliminari (segreto investigativo o di 
indagine: art. 329 del codice di procedura penale). 

Il decreto di scioglimento esplica i suoi effetti per un periodo da dodici a diciotto 



CAPITOLO IV  Il Commissariamento degli EE.LL.   
 

Dott. Paolo Esposito 141 
 

mesi, prorogabili fino ad un massimo di ventiquattro mesi in casi eccezionali, al fine 
di assicurare il buon andamento delle amministrazioni e il regolare funzionamento 
dei servizi ad esse affidati (comma 3). La proroga non può essere disposta nei 50 
giorni che precedono le elezioni dei consigli interessati (comma 4). 

Nelle more dellÊemanazione del provvedimento di scioglimento, il prefetto, qualo-
ra ravvisi motivi di urgenza, dispone la sospensione degli organi. LÊattività corrente è 
assicurata da un commissario nominato dal prefetto stesso (comma 5). La sospen-
sione non può avere durata superiore a 60 giorni. 

Nel caso in cui in una medesima realtà siano presenti sia fenomeni di infiltrazione 
mafiosa, sia elementi perturbativi del regolare funzionamento degli organi di tipo di-
verso (indicati dallÊart. 141 del testo unico), il procedimento di scioglimento per ma-
fia prevale e si applica anche in queste situazioni (comma 6). 

 LÊarticolo 144 dispone che con il decreto di scioglimento sia nominata una 
commissione straordinaria per la gestione dellÊente. Essa è composta di tre membri, 
scelti tra funzionari dello Stato, in servizio o in quiescenza, e tra magistrati della giu-
risdizione ordinaria o amministrativa in quiescenza. La commissione rimane in carica 
fino allo svolgimento del primo turno elettorale utile. 

Un comitato istituito presso il Ministero dellÊinterno ha il compito di sostenere e 
monitorare lÊattività delle commissioni straordinarie. Le modalità di organizzazione e 
funzionamento delle commissioni straordinarie e del comitato sono definite con re-
golamento ministeriale. 

  
LÊarticolo 145 reca una serie di disposizioni relative alle modalità di gestione stra-

ordinaria degli enti colpiti dal provvedimento di scioglimento, quali: 
- lÊassegnazione in via temporanea, in posizione di comando o distacco, di per-

sonale amministrativo e tecnico di amministrazioni ed enti pubblici, previa in-
tesa con gli stessi, anche in deroga alle norme vigenti; 

- lÊadozione a parte della commissione straordinaria di un piano di priorità degli 
interventi relativi a servizi ed opere pubbliche indifferibili; 

- lÊeventuale revoca, da parte della commissione, previa verifica della loro rego-
larità, degli appalti di lavori pubblici e di pubbliche forniture e degli affidamenti 
delle concessioni di servizi pubblici locali; 

- la partecipazione, in forma consultiva, allÊattività della commissione delle realtà 
locali (partiti politici, associazioni di volontariato ecc.) e delle strutture associa-
tive degli enti locali (ANCI, UPI). 

 
Le facoltà di cui ai primi due punti sono estese alle amministrazioni comunali e 

provinciali i cui organi siano rinnovati al termine del periodo di scioglimento, per tut-
ta la durata del mandato elettivo. 

LÊarticolo 145-bis (inserito dallÊart. 6, co. 1-bis, del D.L. 80/2004), ha introdotto 
disposizioni speciali per la gestione finanziaria dei comuni con popolazione inferiore 
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a 20.000 abitanti, i cui organi siano stati sciolti a causa di fenomeni dÊinfiltrazione e 
di condizionamento di tipo mafioso. 

Per tali enti, lÊarticolo definisce una procedura speciale finalizzata alla gestione e 
al risanamento finanziario dei predetti comuni, che prevede lÊerogazione, da parte 
del Ministero dellÊinterno, di unÊanticipazione straordinaria, subordinata 
allÊapprovazione di un piano di risanamento predisposto con le stesse modalità pre-
viste per gli enti in stato di dissesto finanziario. 

 LÊarticolo 146 delimita lÊambito di applicazione delle disposizioni di cui sopra in-
dividuando gli enti locali interessati (comma 1). Essi sono: 

- i comuni; 
- le province; 
- le città metropolitane; 
- le comunità montane; 
- le comunità isolane; 
- le unioni di comuni; 
- i consorzi di comuni e province; 
- le aziende sanitarie locali ed ospedaliere; 
- le aziende speciali dei comuni e delle province; 
- i consigli circoscrizionali. 
 
Infine, il comma 2 dellÊart. 146 prevede la presentazione di una relazione annuale 

al Parlamento da parte del Ministro dellÊinterno sullÊattività svolta da ciascuna gestio-
ne straordinaria. 

 
  
Si ricorda infine che la recente legge finanziaria 2010, come già avvenuto con la 

L.F. 2007 (L. 296/2006), ha introdotto alcune disposizioni di natura finanziaria de-
stinate agli enti locali commissariati per fenomeni di infiltrazione e di condizionamen-
to di tipo mafioso. In particolare, il co. 688 dellÊart. 1 della legge dispone che le re-
gole del patto di stabilità interno si applicano a tali enti a partire dallÊanno successivo 
a quello della rielezione degli organi istituzionali. Si intendono inoltre esclusi (co. 
689) per gli anni 2006 e 2007 dal rispetto degli obiettivi del patto di stabilità inter-
no, gli enti locali per i quali negli anni 2004 e 2005, anche per frazione di anno, 
l'organo consiliare sia stato commissariatoper fenomeni di infiltrazione e di condizio-
namento di tipo mafioso (ovvero nelle ipotesi previste dallÊarticolo 141 del TU.E.L., 
di scioglimento degli organi consiliari).  

Il c. 704 pone a carico dello Stato, a decorrere dal 2007, gli oneri relativi alle 
Commissioni straordinarie nominate a seguito dello scioglimento dei consigli comu-
nali e provinciali per infiltrazioni di tipo mafioso. 

Il c. 705 prevede lÊerogazione in unica soluzione dei trasferimenti erariali in favo-
re degli enti locali i cui organi consiliari siano stati sciolti per infiltrazioni di tipo ma-
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fioso. 
Il c. 706 autorizza la spesa di 5 milioni di euro, a valere sulle risorse del fondo 

ordinario, a copertura degli oneri derivanti dallÊassegnazione, in via temporanea, in 
posizione di comando o distacco, di personale amministrativo e tecnico di ammini-
strazioni ed enti pubblici, al fine di assicurare il regolare funzionamento dei servizi 
degli enti i cui organi consiliari siano stati sciolti per infiltrazioni di tipo mafioso. 

Il c. 707 autorizza un contributo di 30 milioni di euro per ciascuna annualità 
2007, 2008 e 2009, a valere sulle risorse del fondo ordinario, per la realizzazione e 
la manutenzione di opere pubbliche nei comuni i cui organi consiliari siano stati 
sciolti per infiltrazioni di tipo mafioso. 

Il c. 708 pone gli oneri recati dai commi precedenti a carico del Fondo ordinario 
per il finanziamento dei bilanci degli enti locali. 

 
 I provvedimenti, nella sostanza, sono stati giudicati come un legittimo strumento 

di intervento da proporsi in presenza di accertate situazioni di fatto, che evidenziano 
le collusioni e le connivenze del crimine organizzato sugli organi di governo locale e 
che, per ciò stesso, richiedono una risposta rapida ed efficace, idonea a ristabilire la 
trasparenza, la legalità e l'imparzialità dell'Amministrazione. 

 
I 157 Comuni e le Aziende Sanitarie Locali sciolti dal 1991 al 2005 – nella quasi 

totalità nel Mezzogiorno del Paese, secondo la Commissione Parlamentare Antima-
fia, rappresentano la dimensione di un fenomeno robusto ed allarmante. 

 
I dati relativi al più recente periodo mostrano come la mafia non abbia predile-

zioni ideologiche né partitiche: per farsi potere ha bisogno del rapporto con chiun-
que rappresenti il potere. 

 
Un dato eloquente è dimostrato dai dati relativi allo scioglimento dei consigli co-

munali, riportati in tabella (desunta dalla relazione della Commissione Antimafia), re-
lativi al triennio 2003 – 2005. 
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Tab. 4.4 - Consigli comunali e ASL sciolti in conseguenza a fenomeni di infiltrazione e con-
dizionamento di tipo mafioso nel periodo 2003-2006 articolati per Regione e raggruppati a 

livello provinciale. 

(Fonte: Alto Commissariato per la prevenzione della corruzione ) 
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Nel triennio 2003/2005, sono stati sciolti i seguenti consigli comunali: 
Box 4.1 
 
2003: 
 
Pantelleria (TP), Briatico (VV), Misilmeri (PA), San Giovanni la Punta (CT), Botricello (CZ), 
Isola Capo Rizzuto (KR), Strongoli (KR), Monasterace (RC), Roccaforte del Greco (RC), A-
frico (RC), Guardavalle (CZ) e Montecorvino Pugliano (SA). 
 
2004: 
 
Niscemi (CL), Villabate (PA), Marano (NA), Canicattì (AG), Volla (NA) e Calanna (RC) 
 
2005: 
 
Burgio (AG), Nicotera (VV), Vicari (PA), Tufino (NA), Crispano (NA), Casoria (NA), Torre 
del Greco (NA), Torretta (PA), Nettuno (RM), San Tammaro (CE), Terme Vigliatore (ME), 
Pozzuoli e Melito (NA). 

 
Il tema della legalità, sarà meglio analizzato sotto il profilo dei tentativi della cri-

minalità organizzata di conseguire il controllo delle fonti di arricchimento e di con-
quistare il potere economico attraverso condizionamenti delle strutture politiche ed 
amministrative nel Capitolo successivo.  

 
LÊanalisi dei dati e delle informazioni raccolte, che trovano riscontro nei lavori 

portati a termine dalla Commissione Parlamentare Antimafia, evidenzia che: 
• la quasi totalità dei provvedimenti si riferisce a Comuni del Mezzogiorno;  
• la Regione maggiormente colpita, da condizionamenti di tipo mafioso di 
• Consigli comunali e provinciali è risultata la Campania;  
• i legami tessuti dai vertici dei sodalizi criminosi con rappresentanti politici sono 

motivati da interesse di natura economica;  
• il 2005 è stato connotato da due elementi di novità, lo scioglimento, per la 

prima volta, di un Consiglio comunale nel Lazio e di una ASL in provincia di 
Napoli; 

• i rapporti tra politica, burocrati e criminalità organizzata coinvolgono rappre-
sentanti di partiti, strutture amministrative e dirigenti; 

• lÊinefficienza dei sevizi e la cultura della illegalità sono agevolate da „ parentele, 
affinità, amicizie, frequentazioni tra amministratori ed esponenti delle organiz-
zazioni criminali‰; 

• „appaiono sempre più decisivi i meccanismi di assunzione del personale con 
metodi clientelari, in prossimità delle competizioni elettorali‰; 

• „ lÊalterazione dolosa o colposa della regolarità amministrativa nelle procedure 
di gara per gli appalti di fornitura di beni, servizi per la realizzazione di opere 
pubbliche‰. 
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4.4. Riferimenti normativi 

La legge n. 55 del 19.03.90 ha cercato di migliorare gli strumenti di contrasto al-
la mafia con specifico riferimento alla trasparenza delle Amministrazioni Locali, men-
tre la riforma dell'ordinamento delle autonomie locali introdotta con la L. n. 142 
dell'8.06.90, nell'attribuire autonomia statutaria e potestà regolamentare agli Enti 
Locali, ha introdotto, in maniera organica ed incisiva, la possibilità di intervenire, ol-
tre che nei confronti di singoli amministratori, anche nei confronti di intere ammini-
strazioni elettive. L'articolo 39, infatti, prevede un intervento sostitutivo nei confronti 
di quegli enti che dovessero caratterizzarsi per "gravi e persistenti violazioni di legge" 
e/o per "gravi motivi di ordine pubblico‰. 

 
Il Decreto Legge n. 152 (convertito in legge n. 203 del 12.07.91), mediante l'isti-

tuzione del "Collegio degli Ispettori" di nomina prefettizia e l'introduzione del potere 
del Prefetto di sottoporre a controllo le delibere delle Giunte in materia di contratti, 
delinea la chiara volontà del legislatore di sottoporre ad attenta osservazione le scelte 
operate dagli enti locali quando esse appaiano dubbie, ampliando così i poteri per 
contrastare le irregolarità e le indebite interferenze negli appalti degli enti pubblici. Il 
31.05.91 entra in vigore una normativa specifica che consente, per la prima volta, 
lo scioglimento di interi consessi elettivi, in relazione alla specifica causa di infiltra-
zione e/o condizionamento da parte della criminalità organizzata. 

Attualmente la normativa è confluita nel D.Lgs 18.08.00, n. 267, recante il testo 
unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali. Il D.Lgs. 267/2000 ha formal-
mente abrogato il D.Lgs. 164/1991. 

Si tratta di una normativa di particolare incidenza, che muove il passo 
dallÊesigenza di evitare la collusione tra organizzazioni criminali e parti corrotte della 
Pubblica Amministrazione; si è avvertita, in sostanza, l'esigenza di colpire l'insidioso 
mercato nel quale si incontrano il mafioso ed il politico. Si è verificato in molti casi 
che il primo offre voti, cioè, in ultima analisi, consenso, il secondo garantisce, taci-
tamente o anche apertamente, di rendere sensibili le funzioni pubbliche agli interessi 
dell'organizzazione mafiosa.    

˚ stato sottolineato come la scelta del legislatore in favore di un organo collegiale 
sia maggiormente aderente alle necessità di immediato ripristino della legalità e della 
credibilità dello Stato in aree fortemente condizionate dalla prevaricazione criminale. 

 
L'azione intrapresa per il ritorno a normali condizioni di gestione viene monitora-

ta dal Ministero dell'Interno, presso cui è costituito un apposito Comitato di sostegno 
e di supporto all'attività delle Commissioni Straordinarie e dei Comuni nuovamente 
affidati alla gestione ordinaria. Situazioni di urgente necessità possono indurre il Pre-
fetto, in attesa del decreto di scioglimento, a sospendere gli organi dalla carica rico-
perta, nonché da incarichi ad essa connessi, per un periodo non superiore a sessan-
ta giorni, garantendo la funzionalità dell'ente con l'invio di commissari. Particolari 
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accorgimenti sono assicurati per la conduzione dell'ente durante la gestione commis-
sariale: difatti, allorché sia necessario assicurare il regolare funzionamento dei servizi, 
il Prefetto, sulla scorta di richiesta avanzata dalla Commissione, può disporre l'asse-
gnazione, in via temporanea ed in posizione di comando o di distacco, di personale 
amministrativo e tecnico di Amministrazioni ed Enti Pubblici, previa intesa con gli 
stessi, anche inposizione di sovraordinazione. 

 
Il provvedimento poggia sulla necessità di ridurre i pesanti condizionamenti attuati 

anche nei confronti del personale degli enti per evitare le reticenze nei confornti dei 
Commissari esercitate da talune unità del comparto burocratico degli stessi enti 
commissariati.  

4 5. La Mappa degli Scioglimenti dell’Alto Commissario Anticorruzione. 
Dallo State Capture al Society Capture: le Bad Practices o Practices domi-
nanti negli EELL sciolti per infiltrazioni dell criminalità organizzata. 

DallÊanalisi svolta sulle singole realtà territoriali, e dallÊattenta lettura delle risultan-
ze delle commissioni di accesso in Enti locali sciolti per infiltrazione mafiosa, si è a-
vuto modo di constatare che i fattori che favoriscono lo sviluppo dellÊazione crimina-
le possono essere classificati nella: 

 
Box 4.2 
 
• mancata adozione di piani regolatori edilizi (con ampi margini di arbitrio, nella carenza o 
talvolta assoluta mancanza di controlli e di adeguate reazioni rispetto a fenomeni di abusivi-
smo); 
• ricorso sclerotico a professionisti esterni per la realizzazione di opere pubbliche e servizi; 
in questo settore, si riscontra quel fenomeno di progressivo reclutamento, in forza effettiva o 
secondo il modello del „concorso esterno‰, di professionisti - veri e propri manager – per 
lÊefficace gestione e lÊeffettivo inserimento nella c.d. „economia legale‰117.  

________ 
117 EÊ interessante notare che in questo settore, si riscontra una pluralità di metodologie di condi-

zionamento dellÊappalto, che può intervenire nei diversi momenti della procedura, a partire dalla stes-
sa ideazione e progettazione dellÊappalto (dove si agisce, ad esempio, già a livello di individuazione 
dellÊopera o del servizio da appaltare, di predisposizione del bando con lÊinserimento di requisiti sog-
gettivi e/o oggettivi assolutamente peculiari o intesi ad escludere concorrenti sgraditi, consentendo la 
presentazione di offerte plurime riconducibili tutte ad un unico centro di interesse), passando allo 
svolgimento della procedura di aggiudicazione (come, ad esempio, non tutelando la segretezza delle 
offerte, non vigilando sulle anomalie dei ribassi nelle offerte, non verificando la documentazione pre-
sentata o non rispettando la normativa in materia di certificazione antimafia), per finire con la fase di 
esecuzione dellÊopera e del servizio (assenza di controlli sullÊesecuzione, subappalti non autorizzati, 
adozione di varianti spesso di valore superiore a quello di aggiudicazione). Le relazioni al Parlamento, 
dellÊAutority, registrano una strategia diversificata a seconda del valore dellÊappalto, laddove si riscon-
trano veri e propri „cartelli‰ o meccanismi di turnazione per quelli di importo particolarmente elevato 
(resi evidenti anche dai ribassi minimi rispetto alla base dÊasta e nettamente inferiori alla media nazio-
nale), mentre, per quelli di minore entità, si assiste al coinvolgimento e condizionamento dei livelli 
bassi dellÊamministrazione (il direttore dei lavori, il sovrintendente, etc.) per intervenire anche solo a 
livello di svolgimento dellÊattività appaltata. 



CAPITOLO IV  Il Commissariamento degli EE.LL.   
 

 

Dott. Paolo Esposito 148 
 

• finanziamenti pubblici e della Comunità Europea, che registrano una pluralità di 
metodologie e di condotte, variabili a seconda del tipo di fondo e di programma. 
Inquietante, il crescente interesse per i finanziamenti della Comunità Europea (particolare 
vigilanza si pone per le opportunità offerte dai Fondi Strutturali, soprattutto in 
considerazione dellÊavvio della nuova programmazione 2007-2013), in parallelo con il 
rapido sviluppo del carattere transnazionale della criminalità. 
• gestione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata. Sul punto, si è 
ormai raggiunto il convincimento della centralità della lotta ai patrimoni illeciti nella strategia 
del contrasto antimafia, sia per la particolare efficacia dellÊazione, volta a colpire al cuore gli 
interessi che muovono la criminalità, sia per il valore anche simbolico della ri-appropriazione 
di tali beni da parte della collettività. In questo senso, a parte la esigenza di opportuni 
riallineamenti della legislazione in tema (sotto il profilo del coordinamento di alcune 
disposizioni, ma, più in generale, di una generale rivisitazione della materia che a valga a 
ricondurre a sistema i diversi tipi di sequestro e confisca), è da salutare con favore 
lÊintroduzione della norma che ha esteso lÊapplicabilità delle disposizioni di cui allÊart. 12 
sexies d.l. 306/92 anche ai reati in materia di corruzione, estensione prevista nella legge 
finanziaria 2007, che ha altresì ampliato lÊambito delle possibili destinazioni sociali dei beni 
in questione oltre che dei possibili soggetti destinatari. 

 
• riciclaggio e investimenti nellÊeconomia legale. Essenziale per „lÊeconomia aziendale‰ 
delle organizzazioni criminali. Anche in questo caso si registra una estrema varietà di forme 
per realizzare lo scopo del re-impiego del denaro illecito, con una „fioritura‰ di attività 
commerciali, anche di taglio minuto, nei settori dellÊabbigliamento, dellÊarredamento, dei 
prodotti alimentari tipici, delle aziende florovivaistiche, della ristorazione, etc.  

 
LÊanalisi dei dati e delle informazioni raccolte, che trovano riscontro nei lavori 

portati a termine dalla Commissione Parlamentare Antimafia, evidenzia che la quasi 
totalità dei provvedimenti si riferisce a Comuni del Mezzogiorno.  

 
Sotto il profilo dellÊandamento statistico, si registra una apprezzabile utilizzazione 

dello strumento, con 167 comuni e 2 aziende sanitarie locali sciolti dal 1991 al 
2006, evidenziandosi, tuttavia, una flessione della frequenza, abbastanza significati-
va, nel periodo più prossimo, a partire dal 2003.  

Partendo da considerazioni di ordine generale, si è poi proceduto alla realizzazio-
ne di una mappatura suddivisa per aree geografiche (Sicilia, Calabria, Campania) e 
per famiglie criminali insistenti sul territorio. 

In parallelo con le aree tematiche „sensibili‰ sopra enucleate, nei vari casi di scio-
glimento, e che saranno meglio trattate nel Capitolo 5, si riscontrato i seguenti moti-
vi ricorrenti: 
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Box 4.3 
 
• frequentazioni, parentele, contiguità, rapporti con persone affiliate o riconducibili ad 
organizzazioni criminali; 
• ricorrenza di precedenti penali o carichi pendenti; 
• illegittimità nel rilascio di licenze in materia edilizia o nel settore commerciale; 
• inerzia protratta in materia di grave abusivismo edilizio o di smaltimento dei rifiuti; 
• illegittimità gravi e ripetute in materia di appalti pubblici (mancato rispetto della 
normativa antimafia, affidamenti diretti, abuso del ricorso alla procedura di somma 
urgenza, irregolarità nelle gare o affidamento ad imprese in odore di mafia, gare 
andate deserte, ribassi anomali); 
• assenza di controlli doverosi, anche in ordine ai lavori di esecuzione delle opere 
pubbliche; 
• assunzioni clientelari; 
• concessione di erogazioni e contributi al di fuori regole; 
• irregolarità palesi nelle assegnazioni di alloggi; 
• mancata riscossione di tributi e canoni. 

 
Accanto a questi casi che, per la loro ripetitività, potrebbero essere addirittura as-

sunti come indicatori di ricorrenza del fenomeno, vengono in rilievo, ovviamente, 
casi particolari, dovuti a contingenze e peculiarità locali che, nellÊipotesi di specie, 
sono valsi a sostanziare i presupposti normativi di riferimento. 

 
Per quanto attiene alla localizzazione del fenomeno, non può non rimarcarsi 

lÊassoluta preponderanza dei casi nelle Regioni meridionali, soprattutto in Campania.  
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Fig. 4.11 - La Mappa delle famiglie mafiose  

(Fonte:Commissione Antimafia 2008) 

4.6. Il Controllo della Corte dei Conti. Alcune riflessioni sulle risultanze del-
la magistratura contabile e dell’AULP. 

Secondo la Corte dei Conti, allÊinaugurazione dellÊanno giudiziario 2009, per i 
conti pubblici restano numerose le fonti di sperpero e preoccupanti i fenomeni di 
corruttela, delle tangenti e della permeabilità della PA da parte delle organizzazioni 
criminali.  

 
La relazione tratteggia i caratteri di unÊItalia malata e malconcia, non solo per i 
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„tagli agli investimenti‰ che „frenano lo sviluppo‰. 
 
 Il presidente Lazzaro, accusa il paese di „vivere un momento di diffuso malessere 

e incertezza‰. ˚ il risultato del „non agire‰, un trend protratto per molti anni e che 
sta generando „danni incalcolabili‰. Quindi, sebbene i primi risultati di cassa del solo 
Stato appaiono „in netto miglioramento‰, il Presidente della Corte mette in luce 
„sacche di inefficienza‰ che hanno raggiunto „livelli tali da suggerire la necessità di 
attribuire alla Corte dei Conti di poter disporre lÊimmediato blocco delle risorse che 
si stanno sperperando, rimettendo al ministero dellÊEconomia e delle finanze ogni 
successiva decisione in ordine allÊeventuale prosecuzione dellÊattività sospesa‰. 

 
Fra i principali esempi di cattiva gestione delle risorse , la magistratura contabile, 

rappresenta in maniera analitica le seguenti criticità rilevate: 
• i maggiori costi e lÊinappropriatezza della gestione straordinaria dellÊemergenza 

rifiuti; 
• la mancata liquidazione degli enti inutili; 
• la scarsa trasparenza delle operazioni di cartolarizzazione; 
• „lÊassoluta negazione di appartenenza ad una comunità nellÊutilizzo degli stru-

menti derivati‰. 
Un altro esempio negativo per lÊorgano di controllo contabile è quello della for-

mazione di debito implicito e di altre gravi distorsioni legate alla creazione di società 
pubbliche, soprattutto locali: „⁄tali società sono costituite allo scopo non già di ac-
crescere lÊefficienza gestionale, ma solo di eludere i vincoli del patto di stabilità inter-
no o di fare nuove assunzioni senza concorsi⁄‰. 

 
AllÊinterno della pubblica amministrazione, la Corte dei Conti nota inoltre, come 

la dinamica delle retribuzioni superi sistematicamente gli obiettivi programmatici di 
volta in volta prefissati.  

 
A questo risultato negativo concorrono i ritardi nei rinnovi contrattuali, il dilagare 

dei contratti a termine, lÊaumento di posizioni dirigenziali nelle riorganizzazioni di 
amministrazioni locali e centrali. „⁄assistiamo per tanti aspetti al crescere confuso di 
strutture, di modelli amministrativi, di sovrapposizione di competenze tra ammini-
strazioni centrali ed enti locali, disarmonicità, conflitti irrisolti⁄‰. 

 
Il procuratore generale della magistratura contabile, con lÊinaugurazione dellÊanno 

giudiziario 2009, ha descritto il „quadro di corruzione ampiamente diffusa‰ nei setto-
ri pubblici: „profili di patologie‰ sono evidenti „nel settore dei lavori pubblici e delle 
pubbliche forniture, nonché nella materia sanitaria‰.  

In particolare, risultano in aumento le condanne per danni materiali e per danni 
allÊimmagine della pubblica amministrazione pronunciate dalla Corte dei Conti in se-
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guito al pagamento di tangenti (per concussione o corruzione) durante la stipula di 
contratti.  

LÊillecito pagamento di prezzi superiori al dovuto viene realizzato anche attraver-
so „fittizie sovrafatturazioni di lavori pubblici, false attestazioni sullÊaccelerazione dei 
lavori con conseguente erogazione di premi non dovuti e fatturazione di opere in tut-
to o in parte ineseguite‰. 

 
A questi danni, se ne aggiungono altri causati „dal disinteresse, dallÊinerzia e da 

comportamenti omissivi‰ da parte di chi, invece, è preposto alle procedure di appal-
to di opere o allÊacquisizione di servizi e forniture che si sono tramutati in altrettanti 
atti di citazione in giudizio. Contratti, sanità, forniture, ma anche consulenze, costi 
della politica, uso dei derivati, spese degli enti locali, frodi comunitarie, ed in partico-
lare lÊaccento è posto con attenzione allo scandalo dei rifiuti e delle gestioni commis-
sariali fallimentari in Campania, tra tangenti, danni erariali e sprechi. 

 
Dagli accertamenti della Corte dei Conti emerge ÿ⁄un quadro di corruzione am-

piamente diffusa⁄ il non agire protratto per anni può provocare danni di tale entità 
per i quali nessun giudice, probabilmente, riuscirà mai a pervenire a una quantifica-
zione, tanto meno a ottenere il risarcimentoŸ.  

 
Intanto la Corte dei conti chiede generalmente di poter ÿdisporre direttamente e 

con efficacia immediata il blocco delle risorse che si stanno sperperandoŸ. Di più, ri-
badisce la magistratura contabile: serve la totale indipendenza finanziaria della Corte 
dal Governo, una norma contro i possibili conflitti d'interesse, come non s'è fatto 
con la Finanziaria. Si riportano per esempio i dati e le cifre dei danni emersi dalle 
motivazioni delle sentenze di primo grado della Corte nel 2007: 
 

• il 16,5% per danni al patrimonio al primo posto;  
• al secondo posto poi la voce ÿcorruzione, tangenti, concussione e altri reatiŸ 

con l'11,4% del totale; 
• 1.085 citazioni, dove spiccano al 20% i reati commessi da dipendenti pubblici, 

con citazioni che vedono in testa i ministeri (35,4%), i Comuni (32,7) quindi le 
Asl (11,3). 

 
Le ÿpatologieŸ elencate sono diffusissime; le tangenti, secondo il Procuratore della 

Corte, sono ÿcorrelate ad artifici e irregolaritàŸ di tutti i generi: 
• procedure contrattuali alterate; 
• trattamenti ÿpreferenzialiŸ per gli appalti; 
• collusione coi fornitori; 
• ÿillecita aggiudicazioneŸ; 
• false accelerazioni di lavori e conseguenti premi-truffa.  
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NellÊ analisi rappresentata dai magistrati contabili , sono inoltre riportate alcune 

causae causarum dei fenomeni posti alla base del sistema corruttivo nella PA: 
• creazione di società pubbliche costituite non per migliorare la gestione e i ser-

vizi, ma per eludere il patto di stabilità interno; 
• eccesso smodato di consulenze e di esternalizzazioni; 
•  irregolarità contabili, i debiti fuori bilancio, gestioni fuori bilancio;.  
 
Segue, una rappresentazione maggiormente sistematica e rappresentativa classi-

ficate in cinque ambiti delle criticità rilevate dai dati del 2008 della Corte dei Conti: 
 

Box 4.4 
Criticità 2008 – Corte dei Conti 

 
I° Ambito 

 
Opere incompiute: Pagg. 37/38 

Carenza di programmazione, eccessiva frammentazione dei centri decisionali, complessità 
delle procedure amministrative, inadeguatezza della progettazione, dilatazione dei tempi di 
esecuzione imputabile sia alle amministrazioni committenti che alle imprese esecutrici, ca-
renze e inadeguatezze dei controlli tecnici e amministrativi, sono solo alcune delle cause di 
un fenomeno complesso che da anni è oggetto di studi e di numerosi interventi legislativi 
volti alla semplificazione ed accelerazione delle procedure ed al rifinanziamento delle opere 
ancora da completare. 

 
 

II° Ambito 
 

La spesa sanitaria: Pagg.40/42 
LÊattività illecita in questo settore si manifesta attraverso molteplici tipologie di condotte an-
tigiuridiche, quali esemplificativamente: 
1) gli incarichi illegittimi conferiti a personale estraneo alle aziende sanitarie; 
2) gli acquisti non autorizzati di apparecchiature medicali; 
3) la mancata utilizzazione, i mancati completamenti oppure le mancate o inadeguate ristrut-
turazioni di strutture ospedaliere già realizzate; 
4) le irregolarità nella spesa causate dalla iperprescrizione di farmaci; 
5) le irregolarità nella spesa causate da doppia e/o fraudolenta fatturazione; 
6) le indebite e fraudolente acquisizioni di risorse pubbliche per corsi di formazione mai e-
spletati, espletati solo in parte ovvero sforniti in tutto o in parte di rendiconto o documenta-
zione giustificativa; 
7) gli indebiti compensi percepiti dai medici di base; 
8) le irregolari gestioni di case di cura convenzionate; 
9) le irregolarità sulle esenzioni dei tickets; 
10) le illegittime nomine fiduciarie di dirigenti apicali; 
11) le corresponsioni di indennità non dovute. 
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III° Ambito 
 

Frodi comunitarie - OLAF - Quote Latte: Pagg. 46/48 
Per quanto in particolare attiene alle spese, il profilo del danno connesso a fenomeni di irre-
golarità e frode determina rilevanti conseguenze negative: 
- di tipo economico, considerato che le risorse dirottate per fini diversi ed illeciti determina-
no il mancato ottenimento dellÊobiettivo di sviluppo o sostegno allÊeconomia cui sono diretti 
i finanziamenti comunitari; 
- di sicurezza pubblica, in quanto tali risorse finiscono per finanziare circuiti criminali; 
- di tipo sociale, in quanto tali fenomeni minano la credibilità delle istituzioni pubbliche na-
zionali e comunitarie; 
- di responsabilità dello Stato membro che deve dimostrare la non imputabilità della frode a 
proprie carenze di gestione e controllo, pena il mancato discarico della somma corrispon-
dente allÊimporto frodato, secondo i principi indicati negli articoli 274, comma 1 e 280, 
comma 2 del Trattato. Tali norme rispettivamente prevedono che gli stati membri devono 
„...cooperare con la Commissione per garantire che gli stanziamenti siano utilizzati secondo 
i principi della sana gestione finanziaria...‰ (art. 274, 1° comma ) ed utilizzare „...per com-
battere contro la frode che lede gli interessi finanziari della Comunità, le stesse misure che 
adottano per combattere contro la frode che lede i loro interessi finanziari...‰ (art. 280, 2° 
comma). 

 

IV° Ambito 
 

Società partecipate: Pagg. 57/58 
Il giudizio giurisdizionale contabile sulle indicate entità soggettive si realizza su due linee:  
a) lÊimpiego di risorse pubbliche da parte del soggetto (pubblico o privato); 
b) controllo pubblico sullÊente societario; tuttavia non è stata ritenuta sufficiente la mera ge-
stione di risorse pubbliche per radicare la cognizione giuscontabile; è necessario, invece, che 
tali risorse siano finalizzate al perseguimento di un programma di interesse pubblico secondo 
modalità di gestione che conferiscano, anche se in misura attenuata, al gestore la configura-
zione di organo indiretto della P.A.. Tutti gli amministratori dellÊente partecipato sono, quin-
di, soggetti alla giurisdizione della Corte dei conti se nella impresa con partecipazione finan-
ziaria pubblica ricorrono gli elementi per qualificarlo organo indiretto della P.A.. 

 

V° Ambito 
 

Strumenti finanziari derivati: Pagg.66/68 
Va evidenziato, in particolare, che lÊanomalia per lo più sanzionabile, concerne lÊipotesi di 
impiego per far fronte allÊincremento della spesa corrente o per riportare i bilanci in pareg-
gio. 
LÊesame dei vari casi, che costituiscono fenomeno generalizzato su base nazionale, ha poi 
indotto più volte la Corte a mettere in rilievo la sproporzione tra il rischio assunto dallÊente 
locale rispetto a quello ricadente sullÊoperatore finanziario, attestato dai limiti del meccani-
smo di determinazione dei tassi che sono spesso molto stringenti. 
Numerose sono le indagini in corso e quelle già definite dalla Corte, nellÊambito del controllo 
sulla gestione, al fine di monitorare il fenomeno, nel tentativo di arginare il ricorso sconside-
rato a tali strumenti finanziari. 
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Va segnalata, altresì, lÊiniziativa ispettiva assunta dalla Ragioneria dello Stato mediante 
unÊapposita task force nonché, da ultimo, lÊimpegno assunto dalla Commissione Finanze del 
Senato, che è in procinto di avviare unÊindagine su ampia base territoriale. 
In particolare, la valutazione concerne i possibili vizi genetici della causa del contratto non-
ché i vizi della volontà in relazione alle effettive cognizioni tecniche sussistenti in capo 
allÊente, talora conoscibili dallÊoperatore finanziario, secondo parametri di normale diligenza. 
Criticità, si rinvengono anche nella mancanza di una specifica previsione sulle condizioni per 
recedere da contratti, già stipulati in epoca remota, che rischiano di essere lasciate a scelte 
meramente potestative del contraente. 

 
La Corte de Conti ha individuato inoltre, alla radice del fenomeno una vera e 

propria cultura dellÊemergenza : „⁄il permanere di difficoltà di gestione delle pro-
ceure e degli appalti produce una fuga dalle regole ed una ricerca sistematica 
dellÊeccezionalità⁄‰ (come nel caso dellÊemergenza rifiuti in Campania ed il relativo 
Commissariato per la situazione temporanemanete emergenziale di durata ventenna-
le o il Commissariato ventennale sempre in Campania, per lÊemergenza idrogeologi-
ca, divenuto Agenzia nellÊultima Finanziaria regionale del 2008 con la successiva 
stabilizzazione di lavoratori socialmente utili e contrattisti salutari e o a progetto ven-
tennali trasformati e stabilizzati in lavoratori a tempo indeterminato senza concorsi 
pubblici - CC, p.407).  

 
Inoltre, i limiti alla possibilità di affidare i lavori attraverso meccanismi di gara in-

formale – la trattativa privata- derivano dai più ampi margini di discrezionalità dele-
gati ai decisori pubblici che „⁄ potrebbero non garantire qualità, trasparenza, effica-
cia, efficienza, del sistema dei lavori pubblici ed adeguato livello di concorrenzialità 
tra i soggetti coinvolti, che invece la riformata disciplina del settore intende romuo-
vere anche in ambito comunitario⁄‰AVLP, p. 48, 2003). Rischi analoghi ( e simili 
occasioni di corruzione) si presentano nel caso di varianti in corso dÊopera e perizie 
suppletive, che possono essere deliberate senza gara per importi non superiori a de-
terminati ammontari economici, in favore dellÊimpresa aggiudicataria. AllÊinterno dei 
differenti meccanismi di aggiudicazione di aggiudicazione dei contratti pubblici e nel 
corso di altre fasi della corrispondente procedura, infatti, esiste la possibilità per i de-
cisori pubblici di creare e di influenzare lÊassegnazione dei diritti di proprietà su ren-
dite politiche , consistenti in una remunerazione delle risorse scambiate nellÊappalto 
superiore al loro costo-opportunità ( corrispondente al prezzo di mercato ) , che vie-
ne garantita grazie allÊesercizio di poteri pubblici. La formazione di rendite decisionali 
o informative nella procedure di appalti necessarie anche alla creazioni di consenso 
politico, è in effetti una pre-condizione necessaria affinché si presentino occasioni di 
scambio corrotto e di cattura dello Stato. Nella sua struttura elementare la corruzio-
ne consiste, infatti, in uno scambio tra lÊassegnazione fromale dei diritti di proprietà 
su tale rendita ad un soggetto privato, sancita attraverso lÊassegnazione dellÊappalto 
(nonché attraverso meccanismi alternativi come le varianti in corso dÊopera, le peri-
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zie suppletive, etc..), ed il trasferimento occulto di una quota di tale rendita, sotto 
forma di tangente, allÊagente pubblico (o gli agenti pubblici) che ne decidono o ne 
influenzano lÊassegnazione ( Della Porta e Vannucci 1994, 1999, 2002).  

 
EÊ possibile dunque quantificare con una certa approssimazione la dimensione 

delle rendite politiche create attraverso la corruzione confrontando i prezzi di alcune 
opere pubbliche prima e dopo gli effetti dissuasivi delle inchieste giudiziarie di „mani 
pulite‰. Queste ultime, infatti, almeno in una prima fase, hanno presumibilmente ac-
centuato la percezione dei rischi ed indotto ad una più intensa competizione 
nellÊaggiudicazione delle gare, con una conseguente erosione delle posizione di ren-
dita garantite dalle intese collusive o dalla protezione dei decisori corrotti. La ridu-
zione media dei prezzi di aggiudicazione è pari al 40% del costo delle opere pubbli-
che per gli appalti banditi da enti pubblici milanesi, con alcuni casi particolarmente 
eclatanti: da 150-200 a 75-125 mln di euro per km per la metropolitana, da 2110 a 
995 mln di eruo per lÊaeroporto di Malpensa 2000, dai 995 ai 745 mln di euro per 
il passante ferroviario (Trasparency International, 2000); con un danno difficilmente 
stimabile anche per i saldi di finanza pubblica nazionale ed il mantenimento degli 
stessi allÊinterno dellÊ Unione Europea (il danno arrecato dal Patto degli Appalti sul 
Patto di Stabilità Interno). Appaiono condivisibili in questa prospettiva, le conclusioni 
di una ricerca sul sistema degli appalti coordinata dal magistrato Gherardo Colombo, 
nelle quali si sottolinea la rilevanza cruciale di questa dimensione culturale : „il siste-
ma degli appalti, e più in generale della contrattazione pubblica, potrà avere un'altra 
incidenza, altra efficacia, soltanto quando sarà recuperato il senso dello Stato da par-
te della pubblica amministrazione‰ (Colombo, p. 115, 1995; 2004). 

 
 Inoltre, ipotizzando che le imprese che si sono aggiudicate gli appalti dopo mani 

pulite non abbia formulato offerte di prezzo tali da farle lavorare in perdita, la quota 
oscillante tra il 20% ed oltre il 50% del valore dellÊappalto era dunque una rendita 
politica utile per una chiusa creazione di catena di consensi politici, sociali, economi-
ci che prima di mani pulite gli appaltatori milanesi potevano garantirsi con 
lÊaggiudicazione del contratto e che non solo in parte veniva redistribuito ai decisori 
politici e burocratici sotto forma di tangenti. 

Se i primi due fattori considerati riflettono specifiche caratteristiche delle politiche 
pubbliche e dellÊassetto istituzionale – quante risorse sono allocate tramite procedure 
di appalto e come – un terzo elemento di cruciale importanza è costituito dal sistema 
dei valori e delle preferenze degli attori potenzialmente coinvolti nella corruzione. 
Norme e convinzioni interiorizzate trovano espressione „ nel senso dello Stato‰ o 
spirito di corpo degli agenti pubblici, così come nella cultura civica e „nellÊetica degli 
affari‰, nella cultura di lobbyng e di costruzione di strutture reticolari che dovrebbero 
regolare le condotte dei cittadini e degli imprenditori di fronte alle occasioni di profit-
to in situazioni di palese illegalità o illiceità amministrativa (Della Porta e Vannucci, 
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2004; Pizzorno, 1992). Nonostante le caratteristiche istituzionali ed i livelli di spesa 
pubblica comparabili, le significative divergenze tra i livelli di diffusione della corru-
zione nei paesi occidentali sono, infatti, riconducibili a differenze in questa variabile 
fondamentale, di natura „culturale‰, e alle modalità con cui le aspettative condivise di 
unÊestesa ( o, viceversa, marginale) diffusione del fenomeno si „auto-avverano‰. In 
questa prospettiva, diventa possibile associare gli alti livelli di corruzione percepita in 
Italia alle ricorrenti analisi dei sistemi di valori e del tipo di cultura politica prevalenti, 
che sistematicamente rilevano modelli improntati al „familismo amorale‰, alla debo-
lezza delle virtù civiche, alla scarsità di capitale sociale (Banfield, 1958; Putnam, 
1993). Queste variabili „culturali‰, dÊaltra parte, condizionano la diffusione delle pra-
tiche illecite e corrotte nellÊintero tessuto politico e sociale, in modo specifico nel set-
tore degli appalti. Per questo motivo, nellÊanalisi delle relazioni tra meccanismi di 
contrattazione e occasioni di corruzione, ci si concentra soprattutto sulle prime due 
variabili, di tipo istituzionale, nella consapevolezza che, ceteris paribus, per una qual-
siasi data struttura di valori interiorizzati, solo riformando queste ultime si potrà ren-
dere la corruzione meno vantaggiosa a breve termine (Vannucci, 2004). In questo 
contributo sono impiegate fonti giudiziarie (oltre che, in misura assai più limitata, 
fonti di natura giornalistica) per analizzare le caratteristiche degli scambi occulti nel 
sistema degli appalti, facendo particolare attenzione alle risorse utilizzate come con-
tropartita nelle diverse fasi delle procedure contrattuali. La notevole quantità di in-
formazioni rese disponibili dalle inchieste giudiziarie a partire dal 1993 ad oggi, ren-
de lÊanalisi del caso italiano particolarmente interessante, anche in prospettiva com-
parata, per esaminare appunto i fattori di rischio e le condizioni di vulnerabilità am-
ministrativa, gestionale, istituzionale alla corruzione dei diversi meccanismi di spesa e 
di allocazione delle risorse pubbliche. Emerge inoltre la dubbia utilità degli attuali si-
stemi di rendicontazione, lontani dai cittadini, che definirei quasi asociale, rendicon-
tazione asociale. La diffusione capillare della corruzione come patologia dei corpi 
sociali, infatti, sembra resistere ai reiterati interventi, in special modo normativi, di 
arginare il fenomeno, sperimentando meccanismi alternativi e procedure diverse di 
aggiudicazione e gestione degli appalti (testimoniati dallÊimponente stratificazione e 
dal tilt del traffico giuridico esistente tra norme, regolamenti e controlli locali, regio-
nali, statali, comunitari che regolano il settore) ma che si sono però ugualmente rive-
lati – anche se con intensità e conseguenze differenti – a rischio corruzione. Una mi-
sura approssimativa e davvero singolare dello scarso valore assegnato dai diversi go-
verni che si sono succeduti in Italia negli ultimi ventanni nella lotta alla corruzione, ci 
viene offerto dalla scarsa presenza del tema nelle agende politiche di governo succe-
dutisi e nella vicenda per lÊistituzione dellÊAlto Commissario per la prevenzione ed il 
contrasto della corruzione e di altre forme di illecito nella pubblica amministrazione 
istituito con la L.15/2003.  

 
LÊAlto Commissario per un verso è stato posto alle dirette dipendenze funzionali 
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del Presidente del Consiglio dei Ministri (imputato di corruzione in diverse inchieste 
giudiziarie), con scarse garanzie di autonomia dal potere politico su cui dovrebbe e-
sercitare i propri controlli (controlli svolti anche in via preventiva per lÊappalto servi-
zio di global service del Comune di Napoli poi divenuti oggetto di controllo 
dellÊinchiesta giudiziaria della procura della repubblica partenopea), per un altro è 
stato autorizzato alla spesa di una cifra annua massima pari a 582.000,00 euro, irri-
soria disponibilità economica rispetto alla complessità e allÊampiezza delle sue po-
tenziali funzioni. 

Sempre con riferimento alle nostre Istituzioni si è poi verificato che i controlli e-
sterni fossero assai deboli, non in grado di comprendere le necessità che consegui-
vano dalla riforma della pubblica amministrazione. Essi sono pertanto intervenuti in 
termini repressivi (interventi delle Procure) solamente di fronte alle più gravi patolo-
gie e non sempre; patologie che si sono verificate proprio perché si è operato in un 
quadro di sostanziale disapplicazione delle norme, particolarmente degli aspetti più 
innovativi propri di questo periodo di riforme. Oggi in Italia il quadro normativo è un 
„optional‰, ad esempio: nel programmare e nel dare conto dei risultati , 
nellÊosservare la norma costituzionale circa lÊindebitamento, nellÊinformare corretta-
mente (sotto il profilo sia della completezza dellÊinformazione, sia di quello della re-
golarità contabile), nella gestione del personale. 

In questo quadro non ci si può meravigliare che la spesa corrente cresca e che la 
produttività del sistema della p.a. non si sviluppi come dovrebbe, riflettendosi negati-
vamente su quella del „sistema Italia‰. 

I controlli esterni possono certamente al riguardo svolgere una funzione di „utile‰ 
rispetto al circuito perverso che abbiamo delineato. Non è un caso che, per quanto 
riguarda le amministrazioni locali, il controllo collaborativo della Corte dei Conti stia 
avendo effetti assai positivi, anche perché di carattere generale e rivolto ai Consigli 
degli Enti. Questa è certamente una strada da seguire e può costituire un primo e-
sempio sul cosa si può fare per iniziare a individuare una concreta soluzione. Tanto 
più che siamo agli inizi di questa sperimentazione. Essa ad esempio non si è ancora 
rivolta in modo organico allÊanalisi del funzionamento del sistema dei controlli inter-
ni, che si rende necessario, come una priorità assoluta. 

Le sollecitazioni da parte dei controlli esterni sono sì indispensabili, ma non pos-
sono essere sostitutive di quelli interni. Nei controlli interni (la denominazione „con-
trolli‰ non deve fare pensare ai controlli di tipo tradizionale, in questÊambito si sta 
infatti utilizzando, prevalentemente, la terminologia anglosassone, che vede il con-
trollo come „guida‰) vi è infatti il riferimento alla programmazione e al controllo, sia 
nella dimensione strategica sia in quella di breve termine, dunque alla delineazione 
degli obiettivi (in grado di affermare i principi di efficienza, efficacia ed economicità 
della gestione) e alla verifica dei risultati. Ma vi è anche il riferimento a una corretta, 
completa e trasparente informazione rivolta ai cittadini. Così come vi è quello di 
unÊeffettiva valutazione dei risultati e dunque anche delle indennità (parte variabile 
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dello stipendio) che possono al riguardo essere riconosciute ai responsabili.   
 
CÊè un punto, ancora, che dovrebbe esprimere una consapevolezza ancora non 

compiuta. Il nuovo quadro normativo è dÊispirazione manageriale. EÊ cambiato in 
conseguenza il concetto di legalità. Si deve comprendere questa nuova realtà, ma vi 
sono resistenze e difficoltà culturali da parte dei diversi operatori. Oggi, infatti, ri-
spettare le norme non implica solamente verificare la correttezza formale degli a-
dempimenti, ma lÊanalisi della loro capacità, in quanto momenti dellÊazione ammini-
strativa, di produrre i concreti risultati che la normativa si propone. LÊeconomicità 
della gestione è sintesi del buon governo, non è un fatto meramente tecnico, o so-
lamente di capacità professionale, ma invece di effettivo rispetto del quadro normati-
vo. La responsabilità di questa mancata cura, di questa disattenzione, è certamente 
nel deficit culturale di cui si è detto, di una politica che cerca il consenso sul quoti-
diano e che rifiuta qualsiasi forma di programmazione e di controllo e di un 
management poco professionale, demotivato, succube della politica, abituato ad o-
perare per adempimenti e non per risultati; abituato ad utilizzare gli strumenti conta-
bili, a partecipare ai processi di programmazione e controllo, a realizzare una ge-
stione del personale, il tutto in termini formali, nominalistici, deresponsabilizzanti. 

 
Una prima responsabilità, anchÊessa di tipo culturale è da attribuire al mondo ac-

cademico, a quello delle imprese (al settore privato cioè) e a quello delle professioni. 
Si è così continuato a non „curare‰ il settore pubblico, considerato come un mondo 
a parte, condannato allÊinefficienza, dominato e condizionato dalla politica, al quale 
si applicano canoni interpretativi e decisionali, ognuno rispetto alle aree di propria 
competenza, di tipo diverso rispetto a quelli che formano il proprio tradizionale ba-
gaglio culturale (Farneti, 2008).  

Si è pertanto verificato, ad esempio, che nel mondo accademico vi fosse un defi-
cit di analisi; che i professionisti facenti parte degli organismi di controllo interno si 
adeguassero a forme di sostanziale disapplicazione del nuovo quadro normativo; che 
le imprese fornitrici di software non fossero spesso in grado di rispondere alle nuove 
esigenze, imponendo prodotti obsoleti. 

Ma la responsabilità è anche, forse soprattutto, delle nostre Istituzioni che, fatta la 
riforma, non ne hanno curato la manutenzione e non si sono preoccupate che fosse 
applicata. Anzi, che hanno anche remato „contro‰, come si è verificato spesso, ad 
esempio con i vari provvedimenti relativi al rinvio dei termini per lÊapprovazione dei 
bilanci negli enti locali118. 

DallÊanalisi dei documenti esaminati, emerge come lÊunico federalismo  compiuto 
in alcuni enti locali del Mezzogiorno, non sia il federalismo fiscale quanto un federali-
smo criminale. 

________ 
118 G. Farneti,Burocrazia: Customer Satisfaction, che cosÊè? Fatta la riforma della PA, le Istitu-

zioni non ne hanno curato né la manutenzione né lÊapplicazione, Civicum, 29 settembre2008. 
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CAPITOLO V 
(S.C.A.M.O.R.R.A.) - Strategie di Cambiamento, Aspetti Meto-
dologici ed Organizzativi per il Ripristino delle Regole Ammini-
strative nella PA Commissariata. Dallo „State Capture‰ alla 
„Society Capture‰. 

SOMMARIO: Introduzione. 1.Le degenarioni patologiche della Pa: un modello razionale - ma-
nageriale di sviluppo; 1.1.Settori di interesse economico e motivi di scioglimenti degli Enti 
Locali del Mezzogiorno; 1.2. Le frodi comunitarie; 1.3 La gestione dei beni confiscati alla 
mafia; 2. Il DNA dei Comuni sciolti; 2.1. Dallo State Capture al Society Capture: le Bad 
Practices o Practices dominanti negli EELL sciolti per infiltrazioni della criminalità organiz-
zata nella Provincia di Napoli dal 1991 ad oggi; 3. Il questionario; 4. La rilevazione dei da-
ti; 5. Dallo State Capture al Society Capture; 6. Enti Locali sciolti, quadro normativo, di-
sposizioni finanziarie e saldi di finanza pubblica: Enti Locali, patti di instabilità e bilanci a-
sociali; 7. Corruzione e Esternalizzazione: La Consip tra contraddizioni e miti razionali; 8. 
La PA Commissariata e lo Stato Acefalo; 9. Bacco, tabacco e Venere: Quali strumenti 
manageriali per una gestione pagana?.Osservazioni non conclusive.  

INTRODUZIONE 

La realtà della PA italiana si caratterizza per una visione di governo multidimen-
sionale, cioè orientato verso tutti quei fattori e quei soggetti che ruotano intorno alla 
macchina amministrativa e che ne condizionano e ne influenzano le decisioni e le 
scelte119. Tale approccio, che si differenzia da quello internazionale del NPM, pren-
de in Italia il nome di Public Governance proprio perché caratterizzato da120: 

a) centralità delle interazioni con gli attori presenti ai veri livelli nel contesto poli-
tico e sociale; 

b) governo e coordinamento di network e reti; 
c) orientamento allÊesterno, in particolare verso lÊambiente economico e sociale. 
 
LÊattività della PA rappresenta „lÊanello di congiunzione‰ tra le richieste dei citta-

dini e le istituzioni pubbliche (dello Stato), le uniche capaci di dar seguito a tali ne-
cessità, anche mediante lÊesercizio dei propri poteri sovraordinati. Pierre, studioso 

________ 
119Esposito P., Landi T. , Cillo V., Anticorruption Management, State Capture, Governance and 

Accountability in the Local Public Administrations: a case study (Paper presentato allÊEuroMed 
Reseach Busines Institute ed accettato per il 2nd Euromed Conference - Università di Salerno- 
10/2009). Si veda anche Esposito P.‰ Il Bilancio si è fermato ad Eboli. Limiti e Prospettive di Svilup-
po degli Enti Locali del Mezzogiorno‰in„Lo standard G.B.S. per la rendicontazione sociale nella Pub-
blica Amministrazione – Riflessioni a confronto‰- (in Paolo Ricci, Franco Angeli, 2006); e Ricci P., 
Landi T., La governance delle società per azioni di servizi pubblici locali: attualità e prospettive, A-
zienda Pubblica, n.2, 2009. 

120 Meneguzzo M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public Management. 
LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, in Azienda Pubblica, 
n. 6, 1997, pp. 587 e ss.. 
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francese121, considera infatti la PA come „output linkage‰ perché consente allo Sta-
to di trasmettere i suoi output alla società civile, cioè informazioni e risorse, e alla 
società civile di trasmettere input ovvero richieste e domande verso lo Stato. In que-
sto modello Pierre utilizza un livello di generalizzazione molto elevato, considerando 
lÊintero apparato della PA come unità di analisi capace di produrre output. Tale isti-
tuzione viene costituita per far fronte a specifici bisogni socio-economici; in base a 
questi bisogni vengono poi definiti degli obiettivi e acquisiti gli input necessari allo 
svolgimento delle attività per il raggiungimento degli obiettivi prefissati. I processi 
sono tutte le attività che la PA svolge per generare output intermedi e outcome fina-
li. 

LÊintervento pubblico passa quindi dal livello di singola organizzazione pubblica 
(„micro‰) e di sistema di aziende e di organizzazioni pubbliche („meso‰) a quello di 
governance del livello „macro‰ relativo allÊintero sistema socio-economico in cui la 
PA è responsabile delle performance di un sistema complesso di organizzazioni122 
dove soggetti e istituzioni si influenzano vicendevolmente. In particolare, autorevole 
dottrina123, sintetizza in tre sistemi di regole i fattori chiave da cui discende lÊattività 
concreta della PA: 

- il sistema istituzionale, nel quale si definiscono le „regole del gioco‰, diritti e 
doveri delle istituzioni pubbliche nellÊesercitare poteri e funzioni „sovraordina-
te‰, il sistema elettorale, gli organi e i rispettivi ruoli; 

- il sistema politico, da cui discendono le regole del confronto tra rappresentati 
e rappresentanti, del rapporto tra maggioranze e minoranze, le modalità e le 
forme tramite cui acquisire, conservare, aumentare il consenso politico; 

- il sistema aziendale, da cui discendono le regole e i comportamenti tramite i 
quali perseguire e mantenere una equilibrata razionalità economica nella ge-
stione delle risorse collettive disponibili da cui tratte quanti più benefici sociali 
possibili. 

 
Dai tre sistemi, che interagiscono e sono in continua correlazione, nasce il com-

plesso processo decisionale della PA, detto anche black box124, da cui scaturiscono 
le politiche, le decisioni, le azioni pubbliche (output) e gli effetti sociale ad essi colle-
gati (outcome). LÊassetto istituzionale definisce i caratteri di trasparenza dellÊazione 
pubblica, la struttura organizzativa, il tipo di rapporti tra questÊultima e gli organi po-
litici; il sistema politico definisce gli obiettivi dellÊintervento pubblico e le modalità del 
loro perseguimento125 intrecciando, grazie alle regole ed alla presenza del sistema 
________ 

121 Pierre J., (1995) Bureaucracy in the modern State: an introduction to comparative public ad-
ministration, by Bookcraft, Bath, Great Britain. 

122 Meneguzzo M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public Management. 
LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, op. cit.. 

123 Borgonovi E. Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., pp. 102 e ss. 
124 Pasquino C., Nuovo corso di scienze politiche, Il Mulino, Bologna, 2004. 
125 Pavan A., Reginato E., Programmazione e controllo nello Stato e nelle altre amministrazioni 

pubbliche, Giuffrè, Milano, 2004, p. 55-56.  
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aziendale, i cosiddetti „valori theta‰ (equità ed onestà) con i valori di tipo „sigma‰ (ef-
ficienza, efficacia, economicità) senza sacrificare quelli di tipo „lampada‰ (sicurezza 
ed elasticità)126. Ciò significa quindi che a livello di PA, sia essa centrale che locale, 
è importante individuare soluzioni non necessariamente „ottimali‰ sul piano 
dellÊefficienza, della produttività, del contenimento della spesa e del disavanzo, ma 
che siano invece in grado di creare un miglioramento, una crescita compatibile con il 
corretto funzionamento delle istituzioni, sostenibile sul piano sociale e del consenso, 
coerente con le dinamiche politiche attuali e potenziali127. In un modello ideale di 
PA democratica le istituzioni pubbliche dovrebbero reggersi a loro volta su un ade-
guato sistema di governance e di accountability per programmare prima e rendicon-
tare poi, i risultati e gli obiettivi da perseguire nel medio/lungo periodo. 

In questo modello tutte le componenti organizzative, compresa quella politica, 
sono finalizzate al perseguimento di un interesse collettivo generale che è quello di 
interpretare prima e soddisfare poi le crescenti richieste della comunità di riferimen-
to; il livello di qualità e di buona amministrazione si misura in termini di grado di 
soddisfazione dei cittadini, di performance realizzate, di outcome prodotti.  

5.1.Le degenarioni patologiche della Pa: un modello razionale - manage-
riale di sviluppo 

La Pubblica Amministrazione è chiamata ad assolvere un ruolo cruciale nel pro-
cesso di sviluppo e di innovazione che sta interessando lÊeconomia moderna a livello 
nazionale e internazionale. Già negli anni Â90, gli interventi legislativi comunitari e 
nazionali erano rivolti alla creazione di istituzioni più efficienti e responsabili per il 
miglioramento dello Stato democratico128, nonché per la regolamentazione 
dellÊeconomia e della gestione della macchina amministrativa129.  

Ad oggi è possibile ricondurre alla PA lÊassolvimento di tre grandi macro-attività 
che si sostanziano nellÊattuazione di130: 

________ 
126 Hood C., Jackson M. W., Administrative argument, Dartmouth , Aldershot, 1991. 
127 Borgonovi E. Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., pp. 102 e ss.  
128 Per la definizione di Stato, maggiormente utilizzata in letteratura , si veda Weber, (1922, 

pp.29-30). Per le funzioni di protezione dello Stato nei confronti dei cittadini da atti di violenza, furti e 
frodi, si consulti Rawls (1971), Stiglitz (1988), Hayek (1960), Sen (1999); e per lÊirrobustimento dei 
contratti, si consultiNozick (1974) e Balcerowicz (2004). 

129 GRINDLE MERILEE S. (2000) Ready or Not: The Developing World and Globalization in Jo-
seph S. Nye and John D. Donahue (eds) (2000) Governance in a Globalizing World, Washington, 
DC: Brookings Institution Press, p. 189. Nel suo Rapporto sullo Sviluppo la Banca Mondiale sul fini-
re degli anni Ê90 espone infatti: Uno Stato efficace è essenziale per lo sviluppo, le giuste regole e le 
buone istituzioni permettono ai mercati di prosperare ed alle persone di condurre una vita sana, una 
vita più felice. Senza di essa, lo sviluppo sostenibile, sia economico che sociale, è impossibile. Lo Sta-
to è fondamentale per lo sviluppo economico e sociale, non come un fornitore diretto di crescita, ma 
come partner, catalizzatore e facilitatore. Cfr. Hughes O. E., Public management and Administration. 
An introduction, third edition, Palgrave MacMillen, New York, 2003, p. 229. 

130 DÊALESSIO L., VERMIGLIO C., VIRGINILLO M., Accountability nel sistema di programma-
zione dello Stato, in AA.VV., Gruppo di studio e attenzione dellÊAccademia Italiana di Economia A-
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- politiche per lo sviluppo, al fine di garantire un adeguato livello della qualità 
della vita in relazione alla crescente richiesta di benessere da parte dei cittadini; 

- politiche di ridistribuzione della ricchezza prodotta nellÊinteresse di tutte le clas-
si della comunità amministrata; 

- politiche di stabilizzazione in caso di squilibri congiunturali (inflazione, disoccu-
pazione, crisi finanziarie, instabilità politica), quegli stessi squilibri che da diver-
si anni caratterizzano lÊandamento della nostra economia. 

 
Questo evidenzia la forte correlazione che esiste tra lÊattività svolta dalla PA e la 

crescita, la competitività del Paese in una economia di mercato sempre più dinamica 
e difficilmente prevedibile.  

Un governo proteso allo sviluppo dellÊinteresse collettivo, infatti, organizza una 
PA capace di monitorare efficacemente i fenomeni sociali, erogare adeguati servizi 
pubblici, dirimere conflitti e tensioni sociali, definire politiche soddisfacenti per 
lÊintera comunità. ˚ legittimo pertanto considerare la PA come „tecnostruttura‰131 
su cui poggia lÊintero sistema delle istituzioni pubbliche, le quali perseguono come 
obiettivo ultimo e finalizzato quello di coordinare i diversi attori per fare emergere 
strategie sociali di successo allo scopo di conciliare interessi spesso divergenti e 
promuovere e migliorare la qualità della vita della comunità amministrata132. Si pas-
sa in questo modo dal Welfare State (Glaeser, Schleifer, 2001; Bresser Perei-
ra,1999; Scott, 2003), da uno Stato sociale, ad uno Stato dei servizi133, caratterizza-
to dalla forte diversificazione di funzioni e di attività che la PA si trova a dover assol-
vere134. Il delicato equilibrio tra ricchezza creata e poi distribuita alla comunità in 
unÊottica di generale interesse pubblico, consente di perseguire uno sviluppo soste-
nibile a durare nel tempo135 che, come vuole la tradizione aziendale, si sostanzia nel 
principio di economicità, che insieme allÊefficienza ed allÊefficacia, rappresentano gli 
assunti di base del movimento riformatore del New Public Management (Meneguz-
zo,1996, 1997; Meneguzzo, Lega, 1999) volto ad una gestione manageriale della 
macchina amministrativa136. LÊesigenza, sempre più ricorrente, di innovare il siste-

                                                                                                                                      
ziendale, Innovazione e accountability nella pubblica amministrazione. I drivers del cambiamento, 
RIREA, Roma, 2008 p. 35. 

131 BORGONOVI E. Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, Egea, Milano, 
2005. 

132 Sarebbe infatti corretto parlare di istituzione pubblica quale sistema organizzato che esercita 
un potere sovraordinato sui soggetti insediati in un determinato territorio, in BORGONOVI E., 
FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, Egea, Milano, p. 11 - 15. 

133 BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., 
p. 86. 

134 MENEGUZZO M., REBORA G., Strategie delle amministrazioni pubbliche, UTET, Torino, 
1990. 

135 GIANNESSI E., Interpretazione del concetto di azienda pubblica, Pisa, Cursi , 1961. 
136 Per un approfondimento sui principi e gli assunti di base del New Public Management si veda 

MUSSARI R., Public sector financial management reform in Italy, in GUTHRIE J.et al. ( a cura di), 
International public financial management reform: progress, contradictions, and challenges, Informa-
tion Age Publishing Inc., 2005; POLLITT C., BOUCHAERT G., La riforma del management pubbli-
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ma della PA italiana può essere ricondotta a fattori provenienti dallÊambiente esterno 
(esogeni) ma anche a ragioni di natura „dimensionale‰137. Spostando il campo di os-
servazione a livello locale, sugli enti pubblici territoriali, la spinta al cambiamento de-
riva non solo da fattori esterni ma anche e soprattutto da fattori interni alla stessa 
organizzazione138. 

Tra i principali fattori esterni, determinante è stata lÊazione di decentramento 
amministrativo con lÊattribuzione di nuove e più incisive funzioni agli enti locali dove, 
la stesse elezione diretta del Sindaco, crea un forte legame tra lÊente e la sua comu-
nità di riferimento, diventando propulsore e promotore dello sviluppo e della compe-
titività locale. ˚ il Comune infatti ad incidere sul grado di scolarizzazione, sulla desti-
nazione delle risorse pubbliche raccolte, sui livelli di tassazione e di redistribuzione 
della ricchezza prodotta, sullÊefficienza dei servizi offerti, e a garantire con il proprio 
concorso, al contenimento della spesa pubblica attraverso il rispetto del Patto di 
Stabilità Interno. Basti pensare ai servizi sanitari e socio-assistenziale, o ancora di 
più, ai servizi pubblici locali, il settore dellÊacqua, dei rifiuti, del trasporto pubblico, 
tutto rimesso al potere ed alle decisioni del „politico di turno‰. LÊoperare e lÊagire 
delle istituzioni pubbliche locali esprimono quindi lÊidentità di quel territorio e della 
comunità che sono chiamati ad amministrare. I fattori interni di cambiamento a livel-
lo locale discendo invece proprio dalla cattiva gestione sia delle nuove che delle tra-
dizionali funzioni che competono allÊente locale. LÊattività della PA rappresenta 
lÊ‰anello di congiunzione‰ tra le richieste dei cittadini e le istituzioni pubbliche (dello 
Stato), le uniche capaci di dar seguito a tali necessità, anche mediante lÊesercizio dei 
propri poteri sovraordinati. Pierre, studioso francese139, considera infatti la PA co-
me „output linkage‰ perché consente allo Stato di trasmettere i suoi output alla so-
cietà civile, cioè informazioni e risorse, e alla società civile di trasmettere input ovve-
ro richieste e domande verso lo Stato. Le istituzione vengono costituita per far fron-
te a specifici bisogni socio-economici; in base a questi bisogni vengono poi definiti 
degli obiettivi e acquisiti gli input necessari allo svolgimento delle attività per il rag-
giungimento degli obiettivi prefissati. I processi sono tutte le attività che la PA svolge 

                                                                                                                                      
co, Università Bocconi Editrice, Milano, 2002; JONES, L. L., THOMPSON, F., L'implementazione 
strategica del New Public Management, Azienda Pubblica, n. 2, 1997; JAMES P., KENNETH K., 
Public Management: Public and Private Perspectives, Mayfield Publishing Company, 1983. 

137 DÊALESSIO L., VERMIGLIO C., VIRGINILLO M., Accountability nel sistema di programma-
zione dello Stato, op. cit., p. 17. Confronta anche ASTRID, Semplificare lÊItalia, a cura di 
BASSANINI F., CASTELLI L., Passigli Editore, Firenze, 2008, Il sistema istituzionale italiano è mac-
chinoso: ministeri, agenzie e enti pubblici nazionali, enti e agenzie regionali, province, comunità mon-
tane, comuni, unioni, associazioni, consorzi intercomunali, circoscrizioni, aziende sanitarie e altro an-
cora. La ripartizione dei compiti e poteri è disordinata e in molti casi irrazionale, con duplicazioni di 
funzioni e sovrapposizioni di competenze. Ciò rende sempre più lungo lÊiter decisionale e sempre più 
complesso lÊelefantiaco sistema della PA sia a livello nazionale che locale. 

138 RICCI P., ESPOSITO P. LANDI T., LÊAccountability per il fronteggia mento dello State Cap-
ture nel management delle amministrazioni pubbliche locali, paper presentato al IV Workshop Nazio-
nale di „Azienda Pubblica‰, Roma, 26/26 Marzo 2010. 

139 PIERRE J., (1995) Bureaucracy in the modern State: an introduction to comparative public 
administration, by Bookcraft, Bath, Great Britain. 
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per generare output intermedi e outcome finali. 
LÊintervento pubblico passa quindi dal livello di singola organizzazione pubblica 

(„micro‰) e di sistema di aziende e di organizzazioni pubbliche („meso‰) a quello di 
governance (Cepiku, 2005) del livello „macro‰ relativo allÊintero sistema socio-
economico in cui la PA è responsabile delle performance di un sistema complesso di 
organizzazioni140 in cui soggetti e istituzioni si influenzano vicendevolmente. In par-
ticolare, autorevole dottrina141, sintetizza in tre sistemi le regole chiave da cui di-
scende lÊattività concreta della PA: 

- il sistema istituzionale, nel quale si definiscono le „regole del gioco‰, diritti e 
doveri delle istituzioni pubbliche nellÊesercitare poteri e funzioni „sovraordina-
te‰, il sistema elettorale, gli organi e i rispettivi ruoli; 

- il sistema politico,da cui discendono le nome per regolamentare il confronto 
tra rappresentati e rappresentanti, il rapporto tra maggioranze e minoranze, le 
modalità e le forme tramite cui acquisire, conservare, aumentare il consenso 
politico; 

- il sistema aziendale, da cui discendono le regole e i comportamenti tramite i 
quali perseguire e mantenere una equilibrata razionalità economica nella ge-
stione delle risorse collettive disponibili da cui trarre il maggior beneficio possi-
bile. 

 
Dai tre sistemi, che interagiscono e sono in continua correlazione, nasce il com-

plesso processo decisionale della PA, cosiddetta black box142, da cui scaturiscono le 
politiche, le decisioni, le azioni pubbliche (output) e gli effetti sociali ad essi collegati 
(outcome). LÊassetto istituzionale definisce i caratteri di trasparenza dellÊazione pub-
blica, la struttura organizzativa, il tipo di rapporti tra questÊultima e gli organi politici; 
il sistema politico definisce gli obiettivi dellÊintervento pubblico e le modalità del loro 
perseguimento143 intrecciando, grazie alle regole ed alla presenza del sistema azien-
dale, i cosiddetti „valori theta‰ (equità ed onestà) con i valori di tipo „sigma‰ (effi-
cienza, efficacia, economicità) senza sacrificare quelli di tipo „lampada‰ (sicurezza ed 
elasticità)144. Ciò significa quindi che a livello di PA, sia essa centrale che locale, è 
importante individuare soluzioni non necessariamente „ottimali‰ sul piano 
dellÊefficienza, della produttività, del contenimento della spesa e del disavanzo, ma 
che siano invece in grado di creare un miglioramento, una crescita compatibile con il 
corretto funzionamento delle istituzioni, sostenibile sul piano sociale e del consenso, 

________ 
140 MENEGUZZO M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public Management. 

LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, in Azienda Pubblica, 
n. 6, 1997, pp. 587 e ss.. 

141 BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., 
p. 102. 

142 PASQUINO C., Nuovo corso di scienze politiche, Il Mulino, Bologna, 2004. 
143 PAVAN A., REGINATO E., Programmazione e controllo nello Stato e nelle altre amministra-

zioni pubbliche, Giuffrè, Milano, 2004, p. 55-56.  
144 HOOD C., JACKSON M. W., Administrative argument, Dartmouth , Aldershot, 1991. 
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coerente con le dinamiche politiche attuali e potenziali145. In un modello ideale di 
PA democratica le istituzioni pubbliche dovrebbero reggersi a loro volta su un ade-
guato sistema di governance e di accountability (Pezzani, 2003; Ricci, 2005; Cardillo 
2008)146 per programmare prima e rendicontare poi, i risultati e gli obiettivi da per-
seguire nel medio/lungo periodo. 

 

WORLD BANK 
LETTERATURA 

INTERNAZIONALE
LETTERATURA 

NAZIONALE 
Uno Stato efficace è 
essenziale per lo 
sviluppo, le giuste regole 
e le buone istituzioni 
permettono ai mercati 
di prosperare ed alle 
persone di condurre una 
vita sana, una vita più 
felice. 
Senza di essa, lo 
sviluppo sostenibile, sia 
economico che sociale, 
è impossibile. Lo Stato 
è fondamentale per lo 
sviluppo economico e 
sociale, non come un 
fornitore diretto di 
crescita, ma come 
partner, catalizzatore e 
facilitatore.  

La PA come „output linkage‰ 
perché consente allo Stato di tra-
smettere i suoi output alla società 
civile, cioè informazioni e risorse, 
e alla società civile di trasmettere 
input ovvero richieste e domande 
verso lo Stato. 

La Pa è un catalizzatore del-
la comunità amministrata 
attuando: 
- politiche per lo sviluppo, 
al fine di garantire un 
adeguato livello della qualità 
della vita in relazione alla 
crescente richiesta di benes-
sere da parte dei cittadini; 
- politiche di 
ridistribuzione della 
ricchezza prodotta 
nellÊinteresse di tutte le 
classi della comunità 
amministrata; - politiche di 
stabilizzazione in caso di 
squilibri congiunturali 
(inflazione, disoccupazione), 
quegli stessi squilibri che da 
diversi anni caratterizzano 
lÊandamento della nostra 

Tab. 5.1 - L’importanza del ruolo svolto dalla Pubblica Amministrazione 

Fonte: Nostra elaborazione 

Secondo autorevole dottrina (Moore, 1995) i manager pubblici e le loro organiz-
zazioni svolgono un ruolo di primo piano nella "creazione di valore pubblico", inteso 
non solo come produzione di beni e servizi efficienti ed efficaci capaci di aggiungere 
valore alla società amministrata, ma anche e soprattutto come perseguimento di fi-
nalità e di obiettivi di natura strettamente sociale, etica (Masini, 1970) quale attività 
istituzionale di qualsivoglia istituzione pubblica. Il soggetto pubblico deve rappresen-
tare il garante dellÊinteresse pubblico, mettendo il benessere dei propri cittadi-
________ 

145 BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., 
p. 103. 

146 Si veda anche ESPOSITO P.‰ Il Bilancio Sociale si è fermato ad Eboli. Limiti e Prospettive di 
Sviluppo degli Enti Locali del Mezzogiorno‰ in RICCI P., (a cura di) Lo standard G.B.S. per la rendi-
contazione sociale nella Pubblica Amministrazione – Riflessioni a confronto, Franco Angeli, Milano, 
2006. 
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ni/utenti/clienti prima di ogni interesse personale. NellÊattuale sistema della PA ita-
liana, però, la gestione della „macchina amministrativa‰ è tuttÊaltro che ispirata a 
principi di equità, socialità ed etica (Borgonovi, Giavazzi, 1994; Cavalieri, 2002); si 
sono create nel tempo alterazioni e distorsioni a causa di uno squilibrato rapporto 
tra il riconoscimento di maggiore autonomia e potere alle autorità locali e 
lÊattribuzione delle conseguenti responsabilità nella gestione delle risorse pubbliche. Il 
perseverare di questi squilibri ha prodotto negli ultimi anni distonie e lacerazioni pro-
fonde, al punto di corrodere alle „radici‰, i processi di pianificazione, amministrazio-
ne, gestione e finanche controllo, delle „cosa pubblica‰ e dei poteri sovraordinati ad 
essa riconducibili147. LÊeffetto più comune di questo fallimento dei meccanismi di 
gestione della PA, è la corruzione, quando si manifesta il disprezzo per il bene co-
mune ed è preferibile trasformare gli affari pubblici in affari privati, e le organizza-
zioni pubbliche in beni personali. 

La corruzione è un fenomeno diffuso, capillare, troppo spesso trascurato o addi-
rittura giustificato e perdonato. Solo di recente sembra si stia diffondendo la consa-
pevolezza della gravità e degli effetti negativi che questo fenomeno può comportare 
in tutti i settori in cui si manifesta: nell'economia, nella società, nella politica. Ne è 
dimostrazione della diffusa consapevolezza del governo attuale il Decreto - Anticor-
ruzione148 che introduce ÿlÊineleggibilità alle cariche di deputato e senatore per colo-
ro che sono stati condannati, con sentenza passata in giudicato, per i reati di cui alla 
lettera b) dellÊarticolo 58 del Tuel (ossia quelli sulla corruzione, ndr) per un periodo di 
5 anniŸ ed è articolato secondo tre principali direttrici di intervento (vedi tabella n. ): 
 

I Direttrice II Direttrice III Direttrice 
il Piano nazionale 
anticorruzione, predisposto 
dal Dipartimento della 
funzione pubblica sulla base 
dei singoli Piani di azione 

Una rete nazionale 
anticorruzione, formata dai 
referenti individuati dalle 
diverse Amministrazioni, che 
fornirà al Dipartimento della 
funzione pubblica elementi 
per valutare l'idoneità degli 
strumenti adottati e 
monitorare l'effettiva 
attuazione dei singoli Piani 

Presso il Dipartimento della 
funzione pubblica viene 
istituito l'Osservatorio sulla 
corruzione e gli altri illeciti 
nella pubblica 
amministrazione, con compiti 
di analisi e informazione 

In attuazione dellÊarticolo 5 
della Convenzione ONU 
contro la corruzione 
cata con Legge n. 116 del 
3 agosto 2009). Esso 

In attuazione del D. Lgs. 
150/2009 (Riforma 
ta) valorizzando il ruolo 
dellÊAULP (Autorità e Vigi-
lanza Lavori Pubblici) con 

Ha il compito di informare il 
Governo, il Parlamento, gli 
organismi internazionali non-
ché la Commissione per la 
valutazione, la trasparenza e 

________ 
147 Cfr. ESPOSITO P., CILLO V., LANDI T., Anti-Corruption Management, State Capture, Go-

vernance and Accountability in the local Public Administrations: a case study, in Vrontis D., Weber 
Y., Kaufmann R. and Tarba S. (a cura di), Managerial and Entrepreneurial Developments in the Medi-
terranean Area, EuroMed Press, Cyprus, 2009, ISBN 978-9963-634-76-7, DOI 10.3292, pp. 555 – 
572. 

148 DDL-Anticorruzione approvato dal Consiglio dei Ministri il 2 marzo 2010. 



CAPITOLO V  S.C.A.M.O.R.R.A. 

Dott. Paolo Esposito 169 
 

vede che le Amministrazio-
ni pubbliche debbano: 
a) valutare e ÂmappareÊ il 
livello di corruzione dei di-
versi uffici  
b) definire misure idonee a 
presidiare il rischio 
corruzione e prevenire le 
potenziali minacce 
allÊintegrità del sistema 
c) integrare i programmi di 
formazione continua con 
azioni informative dedicate 
 

particolare riguardo a: 
a) autorizzazione o conces-
sione;  
b) scelta del contraente per 
lÊaffidamento dei lavori, for-
niture e servizi, anche con 
riferimento alla modalità di 
selezione prescelta;  
c) concessione ed 
erogazione di sovvenzioni, 
contributi, sussidi, ausili 
finanziari;  d) concorsi e prove 
selettive per lÊassunzione del 
personale e progressioni di 
carriera.  
 

lÊintegrità delle Pubbliche 
Amministrazioni riguardo a: 
a) le statistiche della 
delittuosità, originate grazie al 
Sistema di indagine del 
Ministero dellÊInterno: 
fotografano il numero 
dei casi denunciati da parte di 
tutte le forze di polizia, la 
regione nella quale è stato 
accertato lÊillecito, il genere e 
lÊetà dellÊautore;  b) le statistiche sulla 
criminalità o giudiziarie 
predisposte dal Ministero della 
Giustizia e dallÊIstat, con 
lÊindicazione dei dati relativi 
allÊesercizio dellÊazione penale 
e alle condanne;  
c) lÊattività in materia di re-
sponsabilità svolta dalla Corte 
dei Conti. 
 

Tab. 5.2 - Decreto – Anticorruzione 

Anche le organizzazioni internazionali cercano di recente di monitorare e preveni-
re il verificarsi di questi fenomeni. Transparency International149 presenta ogni anno 
il ranking mondiale dellÊindice di percezione della corruzione (CPI) su 180 Stati, gra-
zie alla presenza di istituzioni (World Bank, ONU, Asian Development Bank) che 
svolgono sistematicamente indagini riguardanti la corruzione negli Stati o in specifi-
che aree geografiche. Data la suggestività dei dati statistici e degli indicatori di corru-
zione percepita, sarebbe opportuno che tali valori fossero comprovati da contributi 
scientifici assolutamente indipendenti. Per rendere lÊidea di quanto è oramai diffuso 
solo in Europa il fenomeno della corruzione si riporta il ranking per lÊanno 2009 (ta-
bella n. 2) 150: 

________ 
149 Organizzazione non governativa no-profit fondata nel 1993 con lo scopo specifico di combat-

tere la corruzione nel mondo collaborando con le istituzioni internazionali, gli Stati e le imprese. 
150 Per la tabella completa dellÊindice di percezione della corruzione nel mondo consultare inoltre 

il sito: www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009/cpi_2009_table. 
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Tab. 5.3 – Classifica CPI (Corruption Perceptions Index) 2009 in Europa 

Nel definire il concetto di corruzione, sia nel settore pubblico che privato, è im-
portante distinguere due specifiche fattispecie: la condotta corruttiva attiva, quando 
si elargisce denaro o si promettono altri vantaggi illeciti ad un soggetto in modo che 
compia un atto non conforme o contrario ai propri doveri dÊufficio; la condotta cor-
ruttiva passiva, quando il soggetto che ha subito lÊintimidazione accetta spregiudica-
tamente i suddetti vantaggi (concussione). Ciò determina alti costi sociali in quanto, 
sempre più spesso, quel denaro, è denaro pubblico, e il soggetto che accetta tali be-
nefici ponendo in essere azioni a favore di una ristretta cerchia di persone e contro i 
propri vincoli morali e dÊufficio, si trova quasi sempre a livelli apicali della politica o 
delle stesse istituzioni pubbliche. Il beneficio immediato di chi corrompe e di chi si 
lascia corrompere sottrae ingiustamente risorse alla collettività, mentre lÊaccumulo di 
ricchezza per i primi comporta lÊaumento di potere e la possibilità di reiterare in ma-
niera protetta i loro comportamenti illeciti innescando così un circolo vizioso irrever-
sibile. Gli individui che non appartengono ai gruppi sociali „protetti‰, accedono più 
difficilmente a quei servizi e benefici pubblici che invece spetterebbero di diritto cre-
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ando enormi problemi di equità e giustizia sociale151. 
Oggetto di analisi del presente studio sono i meccanismi perversi che si manife-

stano nella gestione di un ente locale nellÊassolvere a quelle funzioni che la stessa 
Costituzione ritiene di legittima competenza degli enti locali, e quali possono essere 
gli strumenti, le proposte delle recenti riforme istituzionali e strutturali per ovviare il 
più presto possibile a questa persistente situazione di corruzione o addirittura cattura 
dello Stato che caratterizza in maniera sempre più frequente, il contesto socio-
economico delle istituzioni locali ormai dissacrate e delegittimate. 

LÊabuso del potere politico e la continua ricerca del consenso elettorale attraverso 
interventi ad personam, oscurano completamente il più generale interesse pubblico 
che dovrebbe invece rappresentare il „filo conduttore‰ di tutte le scelte e le decisioni 
di una PA che si dichiari democratica. Il prevalere in questi ultimi decenni di interessi 
particolari a tutto discapito di quelli generali, va ad inquinare, ad inficiare anche il più 
noto e fondante principio Costituzionale dellÊ„imparzialità e della buona amministra-
zione‰ (art. 97 Cost.) assumendo sempre di più i caratteri e la forma di una vera e 
propria piaga della società moderna (in Italia riguarda non più solo il Mezzogiorno, 
ma anche „i santuari‰ della buona amministrazione dellÊarea centro-settentrionale). 
La studio parte dalla consapevolezza che sia la letteratura teorica, sia la letteratura 
empirica italiana riguardo questi fenomeni corruttivi, è molto scarsa, se non del tutto 
assente, mentre nel resto dÊEuropa è già possibile parlare di Anti-Corruption 
Management152. LÊobiettivo è quello, non solo di evidenziare la rilevanza e 
lÊimportanza del tema, ma anche sensibilizzare la letteratura aziendalistica italiana a 
trovare un rapido rimedio a tali situazioni di squilibrio e abuso di potere pubblico at-
traverso politiche mirate e soprattutto una diffusione della cultura della trasparenza 
democratica, della ricostruzione del sistema fiduciario e del sistema valoriale di rife-
rimento, del senso di appartenenza alla nostra comunità, della lealtà, della giustizia 
ed equità. Il successo dei programmi anti-corruzione dipendono da informazioni di-
sponibili al pubblico, da unÊabile leadership politica, da azione collettiva, dal suppor-
to dei mass-media e attraverso il cosiddetto „effetto annuncio‰ (Borgonovi, 2004).  

Al quesito di ricerca, è premessa pertanto la convinzione che si potrebbe effetti-
vamente dare una svolta a tale sistema perverso attraverso un modello di Public Go-
vernance capace di porre un freno allo sperpero di risorse pubbliche, ai monopoli 
politici, migliorando i livelli di trasparenza e di accountability dei soggetti chiamati a 
gestire e a dirigere la macchina amministrativa in unÊottica di crescita sostenibile153. 
Lo scopo del presente lavoro è pertanto verificare lÊesistenza di correlazioni, dirette e 
indirette, tra livello di accountability che una PA può manifestare e consolidare, e 
presenza o assenza di situazioni perverse di corruttela, di lacerazione del rapporto 
________ 

151 BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., 
p. 193. 

152 ESPOSITO P., CILLO V., LANDI T., Anti-Corruption Management, State Capture, Gover-
nance and Accountability in the local Public Administrations: a case study, op. cit.. 

153 ANSELMI L., Percorsi aziendali per le Pubbliche amministrazioni, Giappichelli, Torino, 2003. 
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fiduciario elettore-eletto o addirittura State Capture154. 
Ponendo un filtro agli attuali sistemi di governo nella gestione delle aziende pub-

bliche in particolare lÊazienda pubblica locale, è possibile ovviare a persistenti situa-
zioni di arbitrio e abuso di potere pubblico, nel rispetto invece delle crescenti esigen-
ze di controllo, di rendicontazione e di monitoraggio imposti dal legislatore nazionale 
e internazionale in materia di PA e servizi pubblici locali. Attuando processi decisio-
nali e amministrativi semplici e trasparenti, lasciando ai cittadini la possibilità di con-
trollare le azioni politiche, comparando i risultati con standard predefiniti, sarebbe 
più difficile „infiltrarsi‰ in una sana e corretta gestione pubblica155. LÊobiettivo della 
ricerca è capire se realmente a maggiori livelli di accountability degli enti che si an-
dranno ad osservare corrisponda un maggior grado di rigore e trasparenza 
dellÊazione pubblica limitando in tal modo, comportamenti opportunistici ed elusivi di 
una „buona e corretta amministrazione‰.  

Il contributo che si vorrebbe dare e le valutazioni propositive sono incentrate su di 
una proposta di modello generale di Public governance156 nel cui ambito le funzioni 
decisionali, di amministrazione, di programmazione e di controllo siano incentrate su 
alti livelli di accountability e trasparenza dellÊazione amministrativa posta in essere 
nellÊinteresse di tutti gli stakeholders, e non per il soddisfacimento di soli particolari 
categorie di interessi o lobby. Le riflessioni critiche afferiscono al ruolo cruciale ed al 
contributo che un adeguato sistema di accoutability, inteso come capacità dellÊente 
pubblico di „render conto‰ della gestione e dellÊimpiego delle risorse pubbliche157, 
potrebbe apportare alla gestione della „cosa pubblica‰ ed alla creazione di un valore 
aggiunto per tutti i fruitori e i destinatari dellÊazione amministrativa, stimolando rifles-
sioni sul tema dellÊAnti-Corruption Management anche nella letteratura economico-
aziendale italiana. 

A tal fine oggetto di osservazione sono quei Comuni Campani sciolti per presunta 
infiltrazione mafiosa ai sensi dellÊart. 143 del D. Lgs. 267/2000 e con una popola-
zione superiore ai 15 mila abitanti, in quanto obbligati alla redazione dei documenti 
contabili di programmazione disciplinati dal Testo Unico degli enti locali (PGS, 
RPP,BPP). Data la diffusione capillare del fenomeno, come precedentemente ac-

________ 
154 La cattura dello Stato è la collusione da parte di attori privati con pubblici ufficiali o politici per 

ottenere un reciproco beneficio privato. In questa forma di corruzione, il settore privato "Cattura" lo 
Stato, cioè il potere legislativo, esecutivo, giudiziario e gli strumenti pubblici (risorse, uffici, ecc) per il 
perseguimento di propri fini. La cattura dello Stato quindi potrebbe essere considerata una particolare 
forma di corruzione che caratterizza ormai la società moderna. Cfr. SHAH A., Performance accoun-
tability and combating corruption, The Work Bank, Washington DC, 2007, pp. 235 e ss. 

155 BORGONOVI E. FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbliche, op. cit., 
p. 197. 

156 MENEGUZZO M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public Management. 
LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, op. cit., pp. 587 e 
ss.; CEPIKU D., Governance: riferimento concettuale o ambiguità terminologica nei processi di inno-
vazione della p.a.?, in Azienda Pubblica n. 1, Maggioli Editore, Rimini, 2005, pp. 105-123. 

157 RICCI P. (a cura di), Enti strumentali regionali e loro accountability. Il caso Campania, Franco 
Angeli, Milano, 2005. 
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cennato, lÊuniverso di riferimento si presenta molto esteso (circa la metà, precisa-
mente il 44,3%, dei provvedimenti di scioglimento adottati in Italia dal Ê91 ad oggi, 
ha interessato enti campani, sessanta in tutto, dodici dei quali sciolti ben due volte).  

Il fenomeno osservato è disciplinato dalla Legge 221/1991, legge che consente 
di sciogliere i Consigli Comunali e Provinciali quando emergono elementi su colle-
gamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su 
forme di condizionamento degli amministratori stessi, che compromettono la libera 
determinazione degli organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni co-
munali e provinciali, nonché il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati 
ovvero che risultano tali da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato della 
sicurezza pubblica (art. 2, comma 1, oggi art. 143 del Tuel) con decreto del Presi-
dente della Repubblica, su proposta del Ministero dellÊInterno, previa deliberazione 
del Consiglio dei Ministri. LÊobiettivo del provvedimento è evidentemente proprio 
quello di coinvolgere i massimi organi costituzionali dei diversi poteri dello Stato al 
fine di garantire maggiore trasparenza e partecipazione a tutti i livelli di governo. 

5.1.1. Settori di interesse economico e motivi di scioglimenti degli Enti Locali 
del Mezzogiorno.  

Nelle diverse circostanze esaminate dalle relazioni delle commissioni di accesso 
per la valutazioni dello scioglimento degli organi elettivi degli Enti Locali esaminati, è 
stata evidenziata la sussistenza della persistente capacità della criminalità organizzata 
di realizzare Joint Venture con le strutture pubbliche, intrecciando rapporti con gli 
organi gestionali degli uffici comunali (in particolare delle Aree Generali di Ammini-
strazione e delle Aree dei Lavori e Opere Pubbliche) , per distrarre a proprio profitto 
somme destinate ad interventi di pubblica utilità, in un quadro complesso e variegato 
di „federalismo criminale‰. 
 
 
Box 5.1 
Motivi di scioglimento degli EE.LL. 
 
Regione CAMPANIA 
 
Aree maggiormente colpite: 
- provincia di Napoli 
- provincia di Caserta 
 
Settori di interesse economico ai fini del condizionamento della PA: 
• il servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti solidi urbani; 
• rilascio delle concessioni edilizie e nelle assegnazioni delle aree per gli insediamenti pro-
duttivi (gravi carenze di controllo); 
• la sanità; 
 
La Campania ha avuto la prima Azienda Sanitaria Locale sciolta per infiltrazione camorristi-
ca, la ASL NAPOLI 4 con sede in Pomigliano d'Arco, commissariata con D.P.R. 25 ottobre 
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2005, con gestione affidata ad una commissione straordinaria, essa stessa commissariata 
con un successivo commissario straordinario.  
 
Regione CALABRIA  
 
Aree maggiormente colpite: 
- provincia di Reggio Calabria 
- scalo marittimo di Gioia Tauro 
- area industriale di Rosarno 
 
Settori di interesse economico ai fini del condizionamento della PA:  
• sanità (commissariata la ASL nr. 9 di Locri); 
• appalti (in particolare per i lavori di rifacimento dellÊautostrada Sa-Rc); 
• ambiente (sversamento nelle fogne dei Comuni rivieraschi, sprovvisti di depuratori);  
 
Regione SICILIA  
 
Aree maggiormente colpite: 
Le province più esposte sono Palermo e Agrigento. 
 
Settori di interesse economico ai fini del condizionamento della PA:  
• Concorsi (gravi illegittimità nelle procedure per la selezione di volontari per il servizio civile 
e nelle procedure di aggiudicazione delle borse di lavoro in materia sanitaria); 
• settore urbanistico e piani di lottizzazione degli Enti Locali. 

Fonte: Alto Commissariato 

Si riepilogano i settori di interesse economico oggetto delle ingerenze della crimi-
nalità organizzata, rilevate nelle relazioni finali di scioglimento delle commissioni mi-
nisteriali di accesso agli enti oggetto di apposito decreto di scioglimento: 

- il ciclo dei rifiuti che comprende le fasi della raccolta, del trasporto e dello 
smaltimento158; 

- i finanziamenti pubblici della Comunità Europea – frodi Olaf159; 

________ 
158 In particolare la Magistratura di Messina, ha accertato come il servizio di raccolta dei rifiuti ve-

nisse gestito da una società mista formata da due società, una delle quali facente capo al Comune di 
Messina, mentre lÊaltra ad una società di Enna. Seguendo i collegamenti di questÊultima, gli investiga-
tori hanno potuto accertare connessioni fra la stessa ed il clan mafioso facente capo a Benedetto 
Santapaola. La società sospettata di connivenze con la locale mafia, in effetti esclusa in un primo 
momento, veniva riammessa a seguito del parere espresso dal direttore tecnico del servizio della Net-
tezza Urbana di Messina. La successiva aggiudicazione della gara dÊappalto da parte di questÊultima 
società, lÊassunzione di numerosissimi appartenenti alla criminalità organizzata, non disgiunta da 
unÊemorragia di parte dei profitti a favore delle organizzazioni criminali, inducevano gli amministratori 
locali a valutare lÊopportunità di rescindere il contratto con la società ennese, osteggiata apertamente 
dai mafiosi del luogo, che si presentarono deliberatamente al Consiglio Comunale riunito. EÊ stato 
dimostrato come la società vincitrice dellÊappalto in argomento sia inserita in una holding che opera 
in molte regioni italiane e allÊestero, non solo nel settore dei rifiuti, ma anche in altri segmenti tra cui 
figurano quello delle costruzioni e dei trasporti (Alto Commissariato). 

159 Per frode, ai sensi della Convenzione relativa alla tutela degli interessi finanziari dellÊUnione 
del 26 luglio 1995, si intende ‰qualsiasi condotta intenzionale che provochi minori entrate o maggiori 
spese di bilancio per effetto della 

presentazione di documenti o dichiarazioni incompleti, falsi o inesatti, ovvero per la mancata co-
municazione di informazioni determinanti e per la distrazione di benefici o fondi lecitamente ottenuti‰. 
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- appalti pubblici con particolare riferimento a gare di pulizia, riscossione tributi, 
refezione scolastica, raccolta rifiuti, manutenzione plessi scolastici; 

- forniture di beni e servizi nel settore sanitario. 

5.1.2. Le Frodi Comunitarie 

I fondi comunitari si ripartiscono in risorse gestite direttamente dalla Commissio-
ne europea e in risorse la cui gestione è demandata agli Stati membri attraverso le 
amministrazioni centrali e periferiche.  

 
Box 5.2 
 
Le Frodi Comunitarie 
 
I sistemi di frode in ambito comunitario sono riconducibili a sperimentate metodologie e si 
estrinsecano, oltre quelle accennate, a seconda del settore in cui vengono consumati, in: 

√ presentazione di domande di finanziamento relative a quantitativi superiori a quelli 
effettivamente conferiti supportate da documentazioni ideologicamente false; 

√ manomissione di dispositivi di pesatura; 
√  presentazione di molteplici richieste di finanziamento in relazione ai quantitativi di 

prodotto ottenuti da una medesima unità produttiva; 
√ utilizzazione di contratti di affitto fittizi; 
√ simulazione di produzioni maggiorate rispetto al reale; 
√ emissione e/o utilizzazione di fatture relative ad operazioni inesistenti allo scopo di 

documentare acquisti di materie prime ovvero cessioni di prodotto finito confeziona-
to a clienti compiacenti o inesistenti; 

√ ricorso a fatturazioni fittizie o in parte inesistenti nonché ad altra documentazione 
ideologicamente o materialmente falsa comprovante lÊimpiego del prodotto negli usi 
per i quali è stato concesso il finanziamento; 

√ utilizzo di falsi numeri IVA; 
√ utilizzo di attestazioni o documenti falsi, inesatti o incompleti cui consegua la perce-

zione o la ritenzione indebita di fondi comunitari; 
√ la mancata comunicazione di unÊinformazione in violazione di un obbligo specifico 

cui consegua lo stesso effetto; 
√ la distrazione di tali fondi per fini diversi da quelli per cui essi sono stati inizialmente 

concessi. 
 
In attuazione dellÊart. 280 del Trattato Comunità Europea, lÊOLAF è lÊorganismo deputato 
alla tutela degli interessi economico finanziari dellÊUnione contro la frode, la corruzione ed 
ogni altro illecito. Esso si propone di divenire „il motore dellÊEuropa della legalità contro 
lÊinternazionale del crimine‰, per offrire ai Paesi aderenti una piattaforma di servizi che 
spazia dalla condivisione dellÊintelligence, alla promozione di una costante collaborazione tra 
le autorità nazionali preposte al contrasto alla frode, fino al concorso nella definizione di 
iniziative legislative in materia di prevenzione e contrasto ad ogni 
illecito economico-finanziario.  

Fonte: Alto Commissariato 
                                                                                                                                      
Essa si distingue pertanto dalla „irregolarità‰ per il carattere intenzionale dellÊinfrazione e per lÊutilizzo 
di mezzi illeciti che comportano, normalmente, riflessi di carattere penale, mentre le irregolarità gravi 
causate da negligenza possono comportare sanzioni amministrative (Alto Commissariato). 
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SullÊutilizzo del Fondo Europeo Sviluppo Regionale, Fondo Europeo Agricolo di 
Orientamento e Garanzia, dai dati dellÊAlto Commissariato per la prevenzione e re-
pressione della corruzione, risulta che nelle regioni meridionali, risulta essere stato 
indebitamente percepito o richiesto ben oltre lÊ80% dellÊammontare dei fondi comu-
nitari oggetto di contestazione.  

 
In Campania risultano essere state contestate indebite erogazioni del Fondo Agri-

coltura – Sezione orientamento, risorse comunitarie di cui ne è stata riconosciuta 
lÊeleggibilità per la conseguente certificazione, ammontanti a circa lÊ83% di quanto 
contestato nellÊintero territorio nazionale per quella annualità. 

5.1.3. La gestione dei beni confiscati alla mafia 

Le misure di prevenzione patrimoniali (L. 31 maggio 1965 n. 575 e successive 
modifiche ed integrazioni) mirano a garantire oltre alla sottrazione di patrimoni al 
crimine, anche la loro restituzione al circuito economico lecito affidando all'Agenzia 
del Demanio la gestione dei beni dopo la confisca definitiva e in vista della loro de-
stinazione . 

 
Dal 1983 ad oggi, secondo gli ultimi dati tratti dalla „Relazione sullo stato della 

gestione dei beni confiscati alla criminalità organizzata‰160, presentata nel 2005, dal 
direttore dellÊAgenzia del Demanio alla Commissione Parlamentare Antimafia, sono 
stati confiscati alle Mafie 6.556 cespiti di cui soltanto 2962 sono stati destinati. 

________ 
160 La Direzione Distrettuale Antimafia solo nellÊultimo anno ha presentato 185 proposte di misu-

re di prevenzione patrimoniali, 68 delle quali già definite. Nel 2006, il procuratore Generale di Pa-
lermo durante la sua prolusione enunciata in occasione dellÊapertura dellÊanno giudiziario, ha fatto 
menzione dell'imponente procedimento a carico dell'imprenditore Piazza Vincenzo instaurato dalla 
Procura della Repubblica di Palermo nel 1994, definito in primo grado con tre distinti decreti di con-
fisca e proseguito in appello, al termine del quale è stata confermata, in data 25.11.05, la confisca di 
un patrimonio del valore, secondo le stime dell'amministratore giudiziario, di circa un miliardo di euro, 
pari a circa 2.000 miliardi di lire, intestato allÊimprenditore e ad una trentina di soggetti – per lo più 
appartenenti alla sua cerchia familiare - ritenuti suoi prestanome. Il Procuratore ha inoltre sottolineato 
che il Tribunale e la Procura della Repubblica di Palermo sono stati individuati, nellÊambito del Proget-
to Operativo Nazionale come uffici pilota per la realizzazione di una banca dati per lÊautomazione dei 
registri di cancelleria e segreteria dei relativi uffici, che consentirà una più efficace gestione dei prov-
vedimenti, una più razionale amministrazione dei beni sequestrati ed unÊaccelerazione del procedi-
mento di destinazione dei beni definitivamente confiscati. 
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Fig. 5.1 – Confronto tra i beni immobili confiscati alla criminalità organizzata destinati nel 

2007 e nei primi 10 mesi del 2008 

LÊ84% degli immobili confiscati è localizzato in Sicilia, Calabria, Campania e Pu-
glia. La regione Sicilia, risulta essere la regione con il maggior numero di beni confi-
scati, con oltre il 50% dei beni. 

Sul complesso dei beni destinati, sempre dalla relazione in esame, emerge che 
lÊ89% è stato trasferito al patrimonio dei Comuni per fini istituzionali o sociali, men-
tre la restante parte è rimasta allo Stato per finalità di giustizia, ordine pubblico e 
protezione civile. 

 
Per quanto concerne la situazione descritta, si riportano di seguito i grafici del 

Demanio, dai quali si evince nonostante il finanziamento del PON 2007/2013, 
lÊincapacità da parte degli Enti Locali affidatari dei beni confiscati a rendere funziona-
li i beni immobili a causa della scarsità di risorse umane e di risorse finanziarie di cui 
dispongono gli Enti Locali del Mezzogiorno 
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Fig. 5.2 – Progetti esaminati preliminarmente ai fini dei finanziamenti PON 2007/2013 

Fonte: Presidenza del Consiglio dei Ministri, novembre 2008 

Si riportano nel box di seguito le disposizioni normative attualmente vigenti in 
materia, costituite principalmente dagli artt. 2 bis e 2 ter della L. 575/1965: 
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Box 5.3 
Normativa sulla confisca dei beni mafiosi 
Artt. 2 bis e 2 ter della L. 575/1965: e successive modifiche ed integrazioni, dagli artt. 18 e 
19, L. 152/1975, leggi da ultimo modificate dalla L. 24.07.2008, n. 125 – „Misure urgenti 
in materia di sicurezza pubblica‰ -, e dallÊart. 12 sexies L. 356/1992 (sequestro e confisca di 
beni nei confronti di condannati per determinati gravi reati tra i quali lÊassociazione di tipo 
mafioso), rispettivamente nellÊambito di applicazione delle misure di prevenzione di carattere 
patrimoniale (L. 575/1965) ovvero nellÊambito di procedimenti penali (art. 12 sexies 
L.356/1992). 
La destinazione ed utilizzazione di tali beni è definita dallÊarticolo 2 undecies della L. 
575/1965 per il quale i beni immobili sono: 
a) mantenuti al patrimonio dello Stato per finalità di giustizia, di ordine pubblico e di 
protezione civile e, ove idonei, anche per altri usi governativi o pubblici, connessi allo svolgi-
mento delle attività istituzionali di amministrazioni statali, agenzie fiscali, università statali, 
enti pubblici e istituzioni culturali di rilevante interesse, salvo che si debba procedere alla 
vendita degli stessi finalizzata al risarcimento delle vittime dei reati di tipo mafioso; 
b)  trasferiti per finalità istituzionali o sociali, in via prioritaria, al patrimonio del comune 
ove lÊimmobile è sito, ovvero al patrimonio della provincia o della regione. Gli enti territoriali 
possono amministrare direttamente il bene o assegnarlo in concessione a titolo gratuito a 
comunità, ad enti, ad associazioni maggiormente rappresentative degli enti locali, ad 
organizzazioni di volontariato di cui alla L. 11.08.1991, n. 266, e successive modificazioni, 
a cooperative sociali di cui alla L. 8.11.1991, n. 381, e successive modificazioni o a 
comunità terapeutiche e centri di recupero e cura di tossicodipendenti di cui al T.U. delle 
leggi in materia di disciplina degli stupefacenti o sostanze psicotrope, prevenzione, cura e 
riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al D.P.R. 9.10.1990, n. 309 e 
successive modificazioni, nonché alle associazioni ambientaliste riconosciute ai sensi dellÊart. 
13 della L. 8.07.1986, n. 349 e successive modificazioni. Se entro un anno dal 
trasferimento lÊente territoriale non ha provveduto alla destinazione del bene, il Prefetto 
nomina un commissario con poteri sostitutivi. 
c) trasferiti al patrimonio del comune ove lÊimmobile è sito, se confiscati per il reato di cui 
allÊart. 74 del citato T.U. approvato con D.P.R. 9.10.1990, n. 309. Il comune può ammini-
strare direttamente il bene oppure, preferibilmente, assegnarlo in concessione, anche a titolo 
gratuito, secondo i criteri di cui allÊart. 129 del medesimo T.U., ad associazioni, comunità o 
enti per il recupero di tossicodipendenti operanti nel territorio ove è sito lÊimmobile.  
Nel caso in cui il bene confiscato costituisca, invece, un bene aziendale esso è mantenuto al 
patrimonio dello Stato e può essere destinato: 
a) allÊaffitto, quando vi siano fondate prospettive di continuazione o di ripresa dellÊattività 
produttiva, a titolo oneroso a società e ad imprese pubbliche o private, ovvero a titolo gra-
tuito, senza oneri a carico dello Stato, a cooperative di lavoratori dipendenti dellÊimpresa 
confiscata. Nella scelta dellÊaffittuario deve essere privilegiata la soluzione che garantisce il 
mantenimento dei livelli occupazionali; 
b)  alla vendita, per un corrispettivo non inferiore a quello determinato dalla stima del 
competente Ufficio del territorio del Ministero delle Finanze, a soggetti che ne abbiano fatto 
richiesta, qualora vi sia una maggiore utilità per lÊinteresse pubblico o qualora la vendita me-
desima sia finalizzata al risarcimento delle vittime dei reati di tipo mafioso; 
c) alla liquidazione, qualora vi sia una maggiore utilità per lÊinteresse pubblico o qualora la 
liquidazione medesima sia finalizzata al risarcimento delle vittime dei reati di tipo mafioso. 
Per le somme di denaro sequestrate e per i proventi comunque derivanti dai beni il legislato-
re ha nel tempo previsto varie destinazioni anche di recente modificate. 

Fonte: Commissario Straordinario di Governo 

Nonostante la semplificazione delle procedure amministrative e la previsione di 
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tempi più brevi per lÊassegnazione dei beni, da destinare con modalità differenziate a 
seconda della tipologia (beni immobili, beni mobili, aziende), le difficoltà, i ritardi ed i 
problemi connessi alla applicazione di tali nuovi meccanismi, avevano portato dap-
prima alla costituzione di un osservatorio permanente sui beni confiscati ed alla no-
mina di un „Commissario straordinario del Governo per la gestione e la destinazione 
dei beni confiscati ad organizzazioni criminali‰ con D.P.R. 28.7.1999; con D.P.R. 
19.1.2001, ai sensi dellÊart. 11 della L. 23.8.1988, venne nominato un successivo 
„Commissario straordinario del Governo per la gestione e la destinazione dei beni 
confiscati ad organizzazioni criminali‰ con il compito, tra gli altri, di coordinamento 
operativo tra le amministrazioni interessate alla destinazione e gestione dei beni ed il 
loro monitoraggio, attività illustrate nelle rispettive relazioni finali (Presidenza del 
Consiglio dei Ministri). 

 
Il Commissario straordinario ha operato sino al 31.12.2003 formulando propo-

ste di riforma della disciplina, monitorando i beni ed i relativi procedimenti con la e-
laborazione di una banca dati dei beni confiscati e sollecitando le procedure per la 
destinazione ed assegnazione dei beni. 

Con decreto del 23.12.2003 lÊUfficio del Commissario è stato soppresso; la ge-
stione dei beni, che era attribuita alla competenza del Ministero delle Finanze, è pas-
sata allÊAgenzia del Demanio (riforma D.L.vo 30.7.1999, n. 300) con il coordina-
mento della Presidenza del Consiglio dei Ministri; allÊAgenzia del Demanio è quindi 
affidata a livello centrale e regionale la gestione dei beni confiscati ed al Direttore 
centrale lÊemanazione del provvedimento di destinazione. 

Il D.L.vo del 3.7.2003, n. 173, ha ratificato lÊintestazione ed il 31.12.2003 
lÊAgenzia del Demanio è stata trasformata in ente pubblico economico. Infine, con 
D.P.C.M. 18.4.2005 (G.U. n. 129 del 6.6.2005) lÊAgenzia del Demanio è stata sot-
toposta al controllo della Corte dei conti. 

 
Il funzionamento del procedimento di gestione e destinazione è stato oggetto di 

indagini e approfondimenti conoscitivi di diverse istituzioni. 
La Corte dei conti con deliberazione n. 17/2005/G dellÊ1.7.2005 „Attuazione 

delle disposizioni sulla riutilizzazione dei beni confiscati alla criminalità organizzata – 
L. 109/1996‰, ha preso in esame lÊattività svolta dallÊAgenzia del Demanio 
dallÊ1.1.2001 (data in cui la competenza è passata a tale organo) al 31.12.2003 (da-
ta della trasformazione dellÊAgenzia in ente pubblico economico) e pur dando atto di 
iniziative volte allo snellimento delle procedure ed alla predisposizione di un monito-
raggio dei beni anche nelle fasi giurisdizionali precedenti alla irrevocabilità della con-
fisca, ha evidenziato i tempi occorsi per emettere il decreto di destinazione, di gran 
lunga superiori a quelli previsti dalla legge e, in numerosi casi, il riscontrato mancato 
utilizzo del bene o perché non materialmente consegnato o per problematiche rileva-
te nelle fase giurisdizionale (errori su indicazioni catastali e/o tardiva trascrizione dei 
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decreti di sequestro o confisca, mancato accertamento di gravami sugli immobili, di 
procedure concorsuali nei confronti di società), nonché le difficoltà nella gestione dei 
beni (immobili occupati a vario titolo, sussistenza di diritti di terzi sui beni, in partico-
lare ipoteche, coesistenza di sequestro penale ex art. 321 c.p.p., possesso per quote 
indivise del bene). 

Le conclusioni della Magistratura contabile, hanno riguardato: 
- lÊassenza di programmazione della attività di gestione; 
- scarso coordinamenti con gli altri soggetti inter-istituzionali; 
- scarsa presenza di criteri di produttività e redditività; 
- necessità di controlli ispettivi sulle filiali periferiche dellÊAgenzia del Demanio; 
 
Dal database nazionale, in cui lÊAgenzia del Demanio registra e monitora i beni 

confiscati e lo stato di avanzamento del processo di destinazione, risulta che i beni 
immobili confiscati ammontano a complessivi 7.875 così ripartiti per tipologia (figu-
ra) 
 

 
Fig. 5.3 - Percentuale di beni consegnati 

Fonte: Agenzia del Demanio 

Un dato di estrema importanza è rappresentato dal fatto che il 47,30% dei beni 
immobili confiscati è costituito da quelli destinati e consegnati agli enti territoriali. 

Di seguito la rappresentazione grafica delle destinazioni dei beni confiscati alla 
mafia per le diverse regioni 324 
Altre regioni n. 279 



CAPITOLO V  S.C.A.M.O.R.R.A. 
 

Dott. Paolo Esposito 182 
 

 
Fig. 5.4 - Consegna dei beni confiscati per regione 

Fonte: Agenzia del Demanio 

Raffrontando le ultime due figure, si rileva che il 78,65% dei beni immobili confi-
scati e destinati è concentrato nelle regioni Campania, Calabria, Puglia e Sicilia. 

 
In particolare per ogni singola Regione la distinzione dei beni destinati e conse-

gnati è la seguente: 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
Regione Puglia 
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Regione Calabria 
 

 
 
 
 
Regione Sicilia 

 
 

Fig. 5.5 - Ripartizione territoriale dei beni trasferiti ai comuni 

Fonte: Agenzia del Demanio 

Da un analisi condotta dal Commissario Straordinario di Governo, in collabora-
zione con i Sindaci dei Comuni delle Regioni Obiettivo 1 convergenza, risulta la se-
guenti situazione in merito a: 

  
- immobili occupati ( immobili che sono stati occupati nel periodo intercorrente 

fra la consegna materiale allÊente assegnatario e lÊeffettivo utilizzo oppure con-
segnati dallÊAgenzia del Demanio già occupati); 

- immobili con procedure da perfezionare/in fase di conferimento; 
- immobili in stato di abbandono/inutilizzabile/da ristrutturare/in fase di proget-

tazione/lavori di adeguamento in corso;  
- immobili in attesa di finanziamenti regionali/fondi PON/contrazione mutui i-

potecari; 
- immobili inutilizzati a causa di problematiche non evidenziate; 
- immobili gravati da procedure giudiziarie e/o ipoteche; 
 
Nella fattispecie, è stata espressamente segnalata da alcuni Sindaci, la mancanza 

di un apposito fondo a cui accedere nel caso in cui si pervenga alla definizione di un 
accordo di transazione. 

Dai dati raccolti e rielaborati, emerge lÊinutilizzo del 40% degli immobili confiscati 
a causa di pignoramenti posti in essere dalle Banche a seguito di erogazione dei mu-
tui da parte delle stesse ai diversi esponenti dei clan arrestati o loro prestanomi. Il 
circolo vizioso di sottosviluppo innescato, pone in capo alle comunità una duplica-
zione di pagamento per acquistare gli immobili prima, e per liberarli poi. Sarebbe 
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singolare analizzare il comportamento di massimizzazione dei profitti degli istituti di 
credito sia in merito alla concessione di facile merito creditizio a soggetti inadeguati 
(e senza richiedere certificati CCIAA antimafia) e nel vendere prodotti e servizi finan-
ziari agli EELL impreparati nel programmare, gestire, trattare tali strumenti, peraltro 
in situazioni di evidenti confliggenze di interesse (le banche erano spesso anche advi-
sors finanziari degli enti). 

 

 
Tab. 5.4 - Ricognizione dei beni confiscati  

Nel corso della ricognizione si sono esaminati anche i tempi che decorrono dal 
momento della destinazione del bene al suo effettivo utilizzo. 

Sulla scorta dei dati contenuti nel database dellÊAgenzia del Demanio , è emerso 
che ad oggi risultano ancora non utilizzati beni che sono stati destinati agli enti locali 
a far data dal 1989. 
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Tab. 5.5 - Problematiche sui beni immobili confiscati 

 

 
Tab. 5.6 - Aziende confiscate alla criminalità organizzata 

In merito le Amministrazioni comunali hanno rappresentato, al fine di rendere più 
snelle ed efficaci le procedure per il trasferimento dei beni confiscati, la necessità, 
non solo di partecipare a tavoli tecnici nei quali determinare gli indirizzi e le finalità 
dellÊazione, coordinare le iniziative per il riutilizzo dei beni confiscati e riaffermare il 
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principio della legalità, attraverso un impiego socialmente ed economicamente utile 
dei beni confiscati alla criminalità organizzata, ma anche di evitare che le criticità 
vengano trasferite agli Enti locali stessi che spesso si trovano a fronteggiare problemi 
e disfunzioni che vanno oltre lÊordinario svolgimento dellÊamministrazione locale. 

 
Nella maggioranza dei casi, gli Enti Locali del Mezzogiorno, affidatari dei beni, 

non disponendo delle risorse economiche per il recupero del bene, cercano di asse-
gnarlo nelle condizioni in cui lÊhanno ricevuto.  

DÊaltra parte i soggetti sociali, economicamente deboli, non sono spesso in grado 
di accedere al bene in quanto non in grado di far fronte con proprie risorse ad in-
genti investimenti, su un immobile per il quale non hanno adeguate garanzie sulla 
assegnazione in proprio favore. 

Infatti, lÊimmobile confiscato viene acquisito al patrimonio indisponibile del Co-
mune viene assegnato alla cooperativa sociale o allÊassociazione con contratto di 
comodato dÊuso gratuito. Ciò fa sì che lÊimmobile non possa costituire una garanzia 
per gli istituti bancari che intendessero concedere un credito al soggetto che sostiene 
il peso economico del recupero e non fornisce sufficienti garanzie a causa della de-
bolezza giuridica dellÊistituto del comodato dÊuso gratuito. 

 

 

Fig. 5.6 - Beni immobili confiscati alla criminalità organizzata 
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Fig. 5.7 - Tipologie dei beni immobili confiscati alla criminalità organizzata 

 

 
Fig. 5.8 - Problematiche sui beni immobili confiscati in gestione al demanio 
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Fig. 5.11  

(Fonte: Agenzia del Demanio, 2008) 
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:

 
Fig. 5.12 

(Fonte: Agenzia del Demanio, 2008) 

Dalla rappresentazione e rielaborazione dei dati esposti, emerge una gravità acuta 
delle aziende e dei beni confiscati anche delle regioni a nord del nostro paese. La 
Regione Lombardia, per esempio, risulta essere la quinta regione per beni confiscati. 

5.2. Il DNA dei Comuni sciolti 

LÊanalisi del fenomeno richiede nella sua specificazione uno studio sul campo, 
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unÊanalisi dei sistemi e dei documenti contabili adottati a livello di amministrazione 
locale, per scovare le causa di tali situazioni perverse di corruzione e di elusione delle 
norme di legge che, mai come per il settore pubblico, disciplinano ogni singola fase 
della „vita amministrativa‰ della cosa pubblica. Verificare la trasparenza dei processi 
di reclutamento pubblico, di affidamento delle consulenze, procedure di acquisto e 
affidamento degli appalti e della gestione dei servizi pubblici e, soprattutto, verificare 
come sia stato adottato il sistema di controllo di gestione alla luce del nuovo Codice 
delle Autonomie locali (artt. 147 e ss. D. L. 135/2009) per comprenderne i limiti e 
le inefficienze al fine di proporre un modello condiviso ed accettato di Public gover-
nance, con lÊobiettivo di creare consenso attorno ad alcune scelte e superare il mal-
contento legato alla mancata condivisione di alcuni obiettivi imposti da pochi orga-
ni/soggetti sovraordinati, e un sistema adeguato di accountability volto a garantire il 
necessario coordinamento dellÊazione pubblica (Pulejo, 2001) nello svolgimento dei 
propri doveri e di rendere conto (Tanese, 2004) del proprio operato assumendone 
la responsabilità di risultato (Buccellato, 2004). Tale dovere viene adempiuto con ri-
ferimento al modo in cui le risorse economiche e finanziarie sono utilizzate, al grado 
di correttezza con cui hanno agito i soggetti coinvolti nella gestione, alla adeguatezza 
e alla rispondenza dei comportamenti assunti rispetto agli obiettivi stabiliti, e ai risul-
tati effettivamente conseguiti nei tempi di osservazione (Ricci, 2005).  

 
A tal fine oggetto di osservazione sono quei Comuni Campani soggetti per ben 

due volti a scioglimento per presunta infiltrazione mafiosa e con una popolazione 
superiore ai 15 mila abitanti, per poter verificare i documenti di programmazione 
disciplinati dal Testo Unico degli enti locali (PEG, PGS, RPP) e delimitare il campio-
ne, considerato un universo molto esteso di situazioni manifeste (circa la metà, pre-
cisamente il 44,3%, dei provvedimenti di scioglimento adottati in Italia dal Ê91 ad 
oggi, ha interessato enti campani, cinquantanove in tutto, dodici dei quali sciolti ben 
due volte).  

 
LÊosservazione si sviluppa su un arco di tempo ben definito (tra anni) e non 

dallÊentrata in vigore della legge 221/1991, legge che consente di sciogliere i Consi-
gli Comunali e Provinciali quando: emergono elementi su collegamenti diretti o indi-
retti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizionamen-
to degli amministratori stessi, che compromettono la libera determinazione degli or-
gani elettivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, non-
ché il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che risultano tali 
da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica (art. 
2, comma 1, oggi art. 143 del Tuel) con decreto del Presidente della Repubblica, su 
proposta del Ministero dellÊInterno, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri. 
LÊobiettivo del provvedimento è di coinvolgere i massimi organi costituzionali dei di-
versi poteri dello Stato al fine di garantire maggiore trasparenza e partecipazione a 
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tutti i livelli di governo. 
LÊanalisi si basa sulla raccolta di documenti contabili ed extra-contabili, interviste 

dirette a Segretari Comunali e dirigenti pubblici, somministrazione di un questionario 
con domande guidate aperte e a risposta multipla articolato in quattro anime: 

a) Identità dellÊente e caratteristiche socio-economiche (popolazione, servizi, ecc.) 
b) Sistemi contabili e sistemi di controllo  
c) Gestione economico-finanziaria 
d) Situazioni patologiche pregresse accertate 
  
La minaccia di una criminalità sempre più pervasiva ha determinato anali-

si,approfondimenti con la ricerca sistematica di efficaci misure compensative, attra-
verso i contributi di forze sociali, economiche e politiche, a sostegno degli operatori 
di law enforcement e dei magistrati che lottano contro la criminalità organizzata. 

 
La criminalità organizzata, per gestire i propri piani di accumulazione, riciclaggio ed 
investimento dei profitti illeciti conseguiti ha colto, con tempestività, le opportunità fornite 
dai processi di internazionalizzazione delle economie e dei servizi finanziari, la libera 
circolazione delle persone, i mutamenti geo-politici, lÊimpiego di mezzi di comunicazione più 
celeri e sofisticati, nonché le differenze, sostanziali, di ordinamenti giuridici nazionali. 
 
La malavita organizzata ha aggiornato le tecniche criminali conquistando, attraverso una 
pressante e specialistica penetrazione nei meccanismi di produzione e amministrazione della 
ricchezza, importanti fasce di attività economiche e spazi di mercato più vasti, stabilendo ac-
cordi di „ cartello‰ e basi logistiche a livello internazionale, attuando condizionamenti di rami 
della Pubblica Amministrazione e forme di collusione con esponenti politici, amministratori 
di enti locali, pubblici ufficiali ed incaricati di pubblici servizi (Alto Commissariato). 

 
Ai fini dellÊanalisi condotta, sono stati acquisiti numerosi documenti prodotti da i-

stituzioni ed organi deputati al contrasto ed allÊanalisi della criminalità organizzata, 
nonché documenti contabili (bilanci di previsione, rendiconti finanziari, report finan-
ziari sul Patto di Stabilità Interno, relazioni finali delle commissioni di accesso) quali: 

− Relazioni della Commissione Parlamentare Antimafia; 
− Relazioni prefettizie, delle commissioni di accesso e del Ministero dellÊInterno; 
− Relazioni della Direzione Nazionale Antimafia e Direzione Investigativa Anti-

mafia; 
− Relazioni annuali dellÊ Autorità Lavori Pubblici; 
− Relazioni annuali dellÊ Autorità Giudiziaria e della Corte dei Conti; 
 
Nel successivo paragrafo, è stata elaborata una riclassificazione dei motivi oggetto 

di scioglimento degli organi elettivi degli Enti Locali in provincia di Napoli, riportate 
nelle singole relazioni conclusive predisposte dalle commissioni ministeriale di acces-
so agli Enti a compimento dellÊattività investigativa „ pre-scioglimento‰.  

 
Al commento delle criticità e degli ispessimenti gestionali rinvenuti, saranno rie-
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saminati le stesse criticità e la loro „eventuale e postuma‰ rimozione a seguito 
dellÊattività commissariale da parte delle singole Commissioni straordinaria „post- 
scioglimento‰. 

 
Campania 75 
Sicilia 49 
Calabria 37 
Puglia 7 
Basilicata 1 
Lazio 1 
Piemonte 1 
Totale 171 

Tab. 5.7 - Comuni sciolti per infiltrazione mafiosa dal 1991 al 2007 (febbraio)  

Fonte: Direzione nazionale antimafia 

EÊ Napoli con 44 scioglimenti la provincia in cui si registra il maggior numero di 
scioglimenti, seguita da Reggio Calabria e Palermo, entrambe con 33 scioglimenti, e 
Caserta con 22.  

In 24 casi i Comuni sono stati sciolti più volte: 14 in Campania, 7 in Sicilia, 3 in 
Calabria. 

Sia in Campania che in Calabria sono state sciolte anche delle ASL. 
Verrebbe immediatamente da chiedersi da cosa nascono questi comportamenti 

opportunistici e perversi? La risposta a tale fenomeno è piuttosto complessa: il con-
trollo del territorio in concorrenza con lÊautorità statale tanto da arrivare a definire 
questo filone sotterraneo e nascosto come una autorità parallela che opera e si or-
ganizza con gli stessi strumenti della PA tradizionale, ovvero legittimità, risorse pub-
bliche, sovraordinazione verso quei soggetti ormai inficiati e cooptati nel circolo vi-
zioso della corruzione161. La „zona grigia‰ tra le due autorità si è ampliata a dismisu-
ra in questi ultimi anni testimoniata da una crescita vorticosa dei reati per corruzione 
e concussione. 

 ˚ la mala gestione della cosa pubblica a preparare il terreno alla corruzione. La 
corruzione è un tumore maligno che avvolge il tessuto più vitale e operoso del paese 
e non accenna neppure lentamente a dissolversi162. 

 
 Questo fenomeno non risente neanche dellÊinfluenza degli squilibrio congiuntura-

le in quanto proprio nelle situazioni di maggiore crisi e confusioni, il patrimonio delle 

________ 
161 Lo stesso Procuratore generale della Corte dei Conti, presenta così lÊItalia di oggi alla cerimo-

nia inaugurale dellÊanno giudiziario 2010: la corruzione – ha detto - è ormai una patologia e va vista 
come una nebbia che sovrasta e avvolge il tessuto più vitale e operoso della società, Tratto da Il So-
le24Ore del 18 febbraio 2010, p. 6. 

162 Inaugurazione dellÊanno giudiziario 2010, il Presidente Lazzaro. 
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organizzazioni criminali dilaga. LÊinstabilità segna una veloce e significativa usura del 
sistema politico-istituzionale e „ara il terreno‰ per la crescita di gruppi, lobbies, inte-
ressi particolari, leciti e soprattutto illeciti163. 

 
 La cattiva gestione in sanità, gli inquadramenti illegittimi, la crescita delle proce-

dure negoziate, lÊopaco sistema degli appalti pubblici, e ancora le frodi alla Ue e le 
truffe interne della riscossione dei tributi164, per non parlare poi dellÊamara questio-
ne degli affidamenti di servizi pubblici locali che fin dagli anni Ê70 hanno sempre 
rappresentato in maniera eclatante forse il più evidente tra i cosiddetti „costi della 
democrazia‰, in quanto tali imprese, a totale o prevalente partecipazione pubblica, 
sorrette dai politici, si prestavano con molta facilità a scandali finanziari e a strategie 
industriali fallimentari165 al fine di coltivare clientele politiche in grado di determinare 
continuità amministrative grazie a durevoli e collaudati cartelli elettorali. Si potrebbe 
rappresentare tale forma di corruzione seguendo questo schema (Figura 54)166: 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 

 

 
________ 

163 CAVALIERE C., Un vaso di coccio. Dai governi locali ai governi privati, op. cit., p. 50. 
164 Ibidem, p. 28. 
165 GALLINO L., LÊimpresa irresponsabile, Einaudi, 2005, p. XVI. 
166 Adattato da BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pub-

bliche, op. cit., p. 192. 
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Fig. 5.13 – Le possibili forme di corruzione nell’erogazione di un servizio pubblico 

Fonte: Nostro adattamento 

Questi rappresentano i tanti esempi di scarsa responsabilità pubblica e soprattut-
to politica o come li definirebbe ancora Gallino, esempi di irresponsabilità sociale167 
che mai come per la cosa pubblica, la responsabilità sociale dovrebbe essere invece 
una virtù innata168. La crescente rilevanza del sistema dei partiti politici (leggi eletto-
rali) con le degenerazioni gestionali nelle situazioni patologiche suddette (appalti 
pubblici, gestione dei servizi pubblici) non trova giustificazione di alcun tipo nellÊart. 
49 della Costituzione il quale recita espressamente: tutti i cittadini hanno diritto di 
associarsi liberamente in partiti politici per concorrere con metodo democratico a 
determinare la politica nazionale. Il diritto costituzionale della libera associazione in 
partiti politici, componente essenziale del sistema politico, è frutto di una idea positi-
va e protettiva del legislatore repubblicano volto a garantire il superamento 
dellÊoggettiva impossibilità per il soggetto economico „cittadino‰ (utente/elettore) di 
imporsi individualmente. Il partito politico, „luogo‰ in cui si organizza il soggetto e-
conomico pubblico, esercita di fatto il potere supremo sullÊazienda (dimensione so-
stanziale). Il soggetto economico „partito politico‰ dovrebbe però esprimere una vo-
lontà davvero superiore, ampiamente condivisa e generale, e allo stesso tempo in-
terpretare e rappresentare, in modo trasparente e controllabile, la maggioranza delle 
esigenze e dei bisogni dei cittadini, consentendo alle amministrazioni pubbliche locali 
di funzionare secondo una logica ispirata allÊefficienza e allÊefficacia, attraverso scelte 
manageriali realizzate per mezzo di un management aziendale selezionato sulla base 
delle proprie competenze. Tale meccanismo o sistema di governo (vedi figura n.54) 
presenta però anche elevati rischi di „sovversione‰ dei principi di sana gestione a-
ziendale. Il soggetto economico pubblico (il partito politico, i suoi dirigenti o i suoi 
leader), per rafforzare ancora di più il proprio consenso e per mantenere ed accre-
scere il proprio potere politico sulla comunità di riferimento, può assumere decisioni, 
costituenti vere e proprie patologie, che si discostano notevolmente dallÊinteresse 
generale, che si piegano alla dimensione personale o allÊinteresse particolare, che 
snaturano la PA nei suoi valori e nelle sue finalità169.  

 

________ 
167 GALLINO L., LÊimpresa irresponsabile, op. cit.. 
168 BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le pubbliche amministrazioni, op. cit.. 
169 RICCI P., LANDI T., La governance delle società per azioni dei servizi pubblici locali, in A-

zienda Pubblica, n. 2, 2009. 
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Fig. 5.14 – Sistema di governo delle aziende pubbliche italiane 

Fonte: Nostro adattamento da Ricci,2009 

Le riflessioni fatte, ci inducono a considerare il processo di reclutamento e sele-
zione della classe dirigente del nostro paese assolutamente inadeguato‰170, con ec-
cessiva enfasi alle riforme ed allÊaspetto normativo tralasciando invece i processi di 
selezione e di formazione della classe politica. Pensare infatti di aumentare le san-
zioni elettorali e accrescere lÊautonomia degli esecutivi (attraverso lÊelezione diretta o 
il federalismo fiscale) senza migliorare la qualità del personale politico può generare 
gravi effetti perversi: attribuire più forza ai soggetti di discutibile livello culturale e 
morale, bassa qualità, tanto da renderli più inclini allÊopportunismo ed alle lusinghe 
di „truffatori e maneggioni‰, altri politici, dirigenti, imprese (come li definiva Schum-
peter a proposito delle democrazie di successo) va a tutto discapito degli interessi 
collettivi171 (vedi Figura 55). 

________ 
170 CAVALIERE C., Un vaso di coccio. Dai governi locali ai governi privati, op. cit.. 
171 TRIGILIA C., I cervelli giusti per le riforme, da Il Sole24Ore del 2 gennaio 2010, p. 13. 
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Fig. 5.15 – Dalla corruzione alla cattura delle Stato 

Fonte : P.Esposito 

Il sistema politico italiano, è purtroppo ancora ispirato ad un modello di divisione 
del lavoro in cui i politici possono godere di ampi margini di autonomia e discrezio-
nalità nellÊinterpretare i bisogni della comunità e non ad un modello di responsività 
(responsivness), quindi la cultura che prevale è troppo spesso il „compromesso a tut-
ti i costi‰ e la „mediazione in ogni caso‰172. 

Afferma Pezzani nel suo Patto di Lucidità: andrebbero sostenute strenuamente 
nuove politiche di gestione del personale, finalizzate a rafforzare la componente pro-
fessionale nella selezione e valutazione e a diffondere un nuovo sistema di valori 
condiviso e legato a principi di natura etica e morale173. Sarebbe quindi legittimo 
pensare ancor prima di un Patto di lucidità ad un Patto di moralità174, per diffondere 
la cultura dellÊetica e della responsabilità morale.  

Altro elemento determinante ma fortemente inadeguato nel nostro paese è il si-
stema di programmazione e controllo in un ottica di completa separazione tra indi-
rizzo politico e autonomia gestionale. Nella realtà non avviene mai una netta separa-
zione tra organo politico e management pubblico, anzi, la stessa letteratura175 ha 
abbondantemente superato tale dicotomia, in quanto, se pur i politici, espressione 

________ 
172 RICCI P., La rendicontazione sociale nelle Regioni e lo standard GBS: il documento di ricerca 

n. 6, Azienditalia, n. 11, 2007. 
173 PEZZANI F., Il patto di lucidità. Come avvicinare istituzioni e paese reale, Egea, Milano, 

2008, p. 8. 
174 RICCI P., LÊart. 41 della Costituzione Italiana e la responsabilità sociale dÊimpresa, in Scritti in 

onore di Vittorio Coda, RIREA, ¾, 2010. 
175 Cfr. MUSSARI R., Il management delle aziende pubbliche, Cedam, Padova, 1994; SANCINO 

A., LÊesercizio dello spoil system nella governance dellÊente locale: alcuni casi a confronto, Azienda 
Pubblica, n. 3, 2009. 
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degli elettori, sono deputati ad interpretare i bisogni della collettività, traducendoli in 
obiettivi e il management pubblico solo a tradurre gli stessi obiettivi in risultati, 
questÊultimo resta sempre legato al primo da un rapporto critico di fiducia e di no-
mina (sistema dello spoil system). La chiusura e lÊalta informalità nelle procedure di 
selezione associate ad un basso livello di concentrazione della struttura del potere176 
identificano un modello di contingency spoil system (Jacobsen, 2006). Ne deriva che 
le decisioni vengono assunte non in base a criteri di convenienza economica (come 
dovrebbe essere in ambito manageriale) bensì in funzione dei „tempi‰ della politica 
(durata dei mandati elettorali). La dipendenza dei tempi e dei ritmi della gestione dai 
tempi e ritmi istituzionali177, comporta un forte orientamento della gestione al breve 
periodo. I politici assumono decisioni anticipandone i benefici e differendone i costi, 
attentando così al principio di equità intergenerazionale, ma salvaguardando invece 
quello del consenso politico178. In un modello corretto e trasparente la complemen-
tarietà sistemica tra politica e burocrazia consente invece di distinguere senza equi-
voci le funzioni di indirizzo e di controllo da quelle di gestione inducendo ciascuno a 
svolgere il proprio ruolo con chiarezza, competenza, professionalità e soprattutto re-
sponsabilità delle proprie azioni179. Si tratterebbe in questo caso di un modello di 
applicazione dello spoil system di tipo accountable e competitivo180, che presenti 
appunto un alto grado di formalità, apertura e competitività nel processo di nomina 
dei dirigenti pubblici (Amado, 2001; Borgonovi, 2002; Panozzo, 2007). In un con-
testo organizzativo, quale quello della PA oggi, è ricorrente il fatto che tutti fanno 
tutto e nessuno è responsabile di ciò che solo lui dovrebbe fare181, non cÊè respon-
sabilità, moltiplicando burocrazie, conflitti di competenza, complicazioni procedurali. 
Il problema della deresponsabilizzazione alimenta in maniera esponenziale il prolife-
rare di occasioni e situazioni di corruzione, sempre più spesso, infatti, gli scandali 
economici e politici non vengono rilevati dal buon funzionamento della magistratura 
o dei sistemi di controllo interni ma vengono denunciati direttamente da coloro che 
________ 

176 SANCINO A., LÊesercizio dello spoil system nella governance dellÊente locale: alcuni casi a 
confronto, op. cit.. 

177 BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, op. cit.. 
178 Interessante a tal riguardo lÊopinione di Graham T. Allison Jr, il quale sostiene che: i tentativi 

di tracciare una linea netta tra „politica‰ e „amministrazione‰, come i più recenti sforzi di segnare un 
simile spartiacque tra „policy-making‰ ed „implementazione‰, riflette una comune ricerca di una sem-
plificazione che permetta di porre i problemi di valore della politica da una parte (chi fa cosa, quando, 
come), e focalizzare il più limitato problema di come assolvere i compiti più efficientemente. Ma può 
qualcuno realmente negare che il „come‰ influenza sostanzialmente il „chi‰, il „che cosa‰ e il „quan-
do‰? in MUSSARI R., Il management delle aziende pubbliche. Profili teorici, Cedam, Padova, 1994, 
nota p. 118. 

179 Ivi, p. 119. 
180 SANCINO A., LÊesercizio dello spoil system nella governance dellÊente locale: alcuni casi a 

confronto, op. cit.. 
181 ASTRID, Semplificare lÊItalia, a cura di BASSANINI F., CASTELLI L., op. cit., citazione in 

FARNETI G., „Tutti fanno tutto; nessuno è responsabile di ciò che solo lui dovrebbe fare‰ (Bassanini): 
perché e prime riflessioni su come rilanciare lo spirito propulsivo dela riforma, Convegno del'Osserva-
torio sulle riforme e l'alta formazione della pubblica amministrazione, su Il sistema delle autonomie: la 
sfida della semplificazione, LUISS, Roma, 20 ottobre 2008. 
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ne sono stati vittime o talvolta da coloro che non hanno potuto trarre alcun vantag-
gio personale dal fatto doloso182.  

5.2.1. Dallo State Capture al Society Capture: le Bad Practices o Practices 
dominanti negli EELL sciolti per infiltrazioni della criminalità organizzata nella 
Provincia di Napoli dal 1991 ad 2010 

Negli ultimi anni sono stati sciolti 61 seguenti consigli comunali in Provincia di 
Napoli, dal 1991 ad oggi, su un totale di 95 presenti sul territorio, circa il 70%, che 
rappresentano più del 40% del dato nazionale. Passiamo ad una disamina dei diversi 
scioglimenti dallÊanalisi delle commissioni ministeriali di accesso: 
 
Box 5.4 
Alcuni Scioglimenti 2001/2010: 
 
 Marano (NA), Volla (NA) , Tufino (NA), Crispano (NA), Afragola (NA), Casoria (NA), Torre 
del Greco (NA), Pozzuoli(NA) , Melito (NA), Pomigliano(NA),  
Portici(NA); Boscotrecase (NA); Nola (NA); Marigliano (NA); Brusciano (NA); S.M, La Carità 
(NA); Pompei (NA); Arzano (NA); San Paolo Belsito (NA), Ottaviano (Na) 
Acerra (NA); Casandrino (NA); Casamarciano (NA); Casola di Napoli (NA); Liveri (NA); 
Pimonte (NA); Poggiomarino (NA); Quarto (NA); Ercolano (NA); Frattaminore (NA); San 
Giuseppe Vesuviano (NA); San Gennaro Vesuviano (NA); Sarno (NA); 
SantÊAntimo (NA); SantÊAntonio Abate (NA); Terzino (NA);Torre Annunziata (NA); Torre 
del Greco (NA);  

DallÊanalisi delle relazioni finali elaborate dalle commissioni ministeriali di accesso 
che hanno determinato lo scioglimento degli organi elettivi di quegli Enti Locali „cat-
turate‰da forme di condizionamento della Pubblica Amministrazione o da collusione 
con ambienti politici o con amministratori di enti locali, evidenziamo nella Tabella 
che segue, la ripetitività di elementi degenerativi del buon andamento di gestione del-
la PA, e generativi di fenomeni di corruttela, legati a : 

 
• „bad governance‰; 
• „bad accountability‰; 
• „bad relations‰ . 
 
DallÊanalisi e riclassificazione della Tabella precedente, si riportano i settori e le 

attività oggetto di interessi particolaristici da parte della criminalità organizzata: 
 
• lÊambiente e lÊedilizia; 
• lÊeconomia e il sistema degli appalti e dei lavori per la realizzazione delle opere 

pubbliche; 
• i finanziamenti pubblici e della Comunità Europea; 
• i beni sequestrati e confiscati – riciclaggio e investimenti nellÊeconomia legale; 

________ 
182 PEZZANI F., Il patto di lucidità. Come avvicinare istituzioni e paese reale, op. cit., p. 22. 
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• la sanità. 
 
NellÊapprofondire le singole materie di interesse, non sarà trattato il condiziona-

mento „criminale‰ nel settore sanitario, sebbene di rilevante interesse, in quanto 
lÊanalisi condotta è riferita esclusivamente agli Enti Locali disciplinati dal D.Lgs. 
267/2000 e non invece al settore sanitario, da materia a competenza conocorrente 
Stato- Regioni, a materia a competenza esclusiva delle Regioni . 

 
Dei comuni sciolti nella Provincia di Napoli, negli ultimi dieci anni, sono state e-

saminate le relazioni finali delle commissioni di accesso di venticinque comuni sciolti 
almeno una volta per infiltrazioni da parte delle organizzazioni criminali, ai sensi 
dellÊart. 143 del TUEL. Risulta infatti che nove di questi comuni sono sciolti due vol-
te per ingerenza della malavita organizzata nella vita della gestione amministrativa 
dellÊEnte (il primo scioglimento è per tutti tra il 1991 ed il 1993, con lÊintroduzione 
dello specifico indirizzo normativo). A seguito del secondo scioglimento , alcuni di 
questi Enti, sono stati poi sciolti per una terza volta per dissesto finanziario (art. 244 
TUEL), in quanto non più in grado di assolvere le spese ed i servizi indispensabili per 
lÊEnte ( Comune di Marano di Napoli, per esempio).  

 
Nella tabella che segue, sono indicati gli enti sciolti „almeno una volta‰ per inge-

renza della malavita organizzata nella vita e nella gestione delle Amministrazioni 
Comunali coinvolte. Sono altresì riportate dalle relazioni finali delle commissioni mi-
nisteriali di accesso agli atti, oltre alla densità demografica insistente sul territorio, il 
default degli strumenti di programmazione, gestione e controllo; i casi di proroga e 
rinnovo di appalti in assenza di gare; lo sforamento al Patto di Stabilità Interno (si 
veda lÊultima circolare della RGS 2010 – in allegato); la presenza di un altro sciogli-
mento a seguito della dichiarazione di dissesto ai sensi dellÊart. 244 TUEL (si veda 
lÊelenco degli enti dissestati in allegato al presente contributo); lÊinadeguatezza di 
strumenti regolamentari; lÊesistenza di collusioni con la malavita organizzata da parte 
di esponenti politici o di dipendenti comunali; il frequente ricorso a somme urgenze 
in assenza di gare. 
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Motivazione oggetto di scioglimento 

 

 
Tab. 5.8 - Patologie e degenerazioni gestionali – pre-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’accesso)  
Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Paolo Esposito 

(@) Comuni sciolti di diverso/opposto orientamento politico dal soggetto che ne ha proposto lo scioglimento a 
seguito di denuncia dellÊopposizione politica a livello locale (controllo sociale) riportata a livello centrale 
(@@) Doppio scioglimento 
(@@@) Triplo scioglimento. Due volte per infiltrazione mafiosa degli organi elettivi, ed uno per dissesto. 

 
La complessità di gestione economico finanziaria di questi enti, rende maggior-

mente utile la riflessione sui motivi addotti dalle relazioni finali delle commissioni di 
accesso. Nel caso del Comune di Marano di Napoli, sciolto ai sensi dellÊart. 143 nel 
1991 la prima volta, per dissesto ai sensi dellÊart. 244 nel 1993, per la terza volta 
nel 2004 sempre ai sensi dellÊart. 143, e riannullato il terzo scioglimento con sen-
tenza del Consiglio di Stato del 2004, lo scrivente, in qualità di dirigente dellÊArea 
Economico Finanziaria, durante il periodo di Commissariamento, avendo accertato 
errori nella delibera di chiusura del dissesto del 1993, al fine di consentire il soddi-
sfacimento di altri creditori dellÊEnte, ha riaperto il dissesto e richiuso lo stesso a di-
stanza di tredici anni. 

LÊart. 143 del TUEL sugli scioglimenti degli organi elettivi, è lÊunica insieme 
allÊart. 244 del TUEL sul dissesto, in grado di determinare rimozioni e cambiamenti 
delle maggioranze di governo elettivamente scelte. 

 
 Non a caso, quasi in tutti i comuni sciolti, gli organi elettivi sono tutti di diverso 

orientamento politico rispetto alla richiesta del Ministro di diversa posizione ideologi-
co-partitico. Infatti, la denuncia di eventuali irregolarità amministrativo- gestionali o 
addirittura di ingerenze della criminalità organizzata, emerge, a seguito di un forte 

EE.LL. ABITANTI SCIOGLIMENTO DISSESTO

DEFAULT 
PROGRAMMAZIONE-
GESTIONE-RPP-BPP-

PEG 

COLLUSIONI PROROGHE SOMME 
URGENZE REGOLAMENTI PATTO DI 

STABILITA'

1 ACERRA 55.000 @ @ @ @ @ @
2 AFRAGOLA 59.234 @ @ @ @ @ @ @
3 ARZANO 40.000 @ @ @ @ @ @
4 BOSCOREALE 27.381 @@ @ @ @ @ @
5 BRUSCIANO 15.202 @ @ @ @ @ @
6 CASALNUOVO 32.000 @@ @ @ @ @ @
7 CASANDRINO 12.725 @@ @ @ @ @ @
8 CASORIA 77.546 @ @ @ @ @ @
9 CRISPANO 12.072 @ @ @ @ @ @
10 ERCOLANO 54.993 @ @ @ @ @ @
11 FRATTAMAGGIORE 32.234 @ @ @ @ @ @
12 LIVERI 1.870 @ @ @ @ @
13 MARANO 49.138 @@@ @ @ @ @ @ @ @
14 MELITO 34.148 @ @ @ @ @ @
15 NOLA 32.000 @@ @ @ @ @ @ @
16 OTTAVIANO 22.000 @ @ @ @ @ @
17 POGGIOMARINO 17.000 @@ @ @ @ @ @
18 POMIGLIANO 41.000 @ @ @ @ @ @
19 POMPEI 27.751 @@ @ @ @ @ @
20 PORTICI 58.905 @ @ @ @ @ @
21 POZZUOLI 78.758 @ @ @ @ @ @
22 S. MARIA LA CARITA' 10.860 @ @ @ @ @ @
23 SAN GENNARO VESUVIANO 10.100 @@ @ @ @ @ @

24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO 24.000 @ @ @ @ @ @

25 SAN PAOLO BEL SITO 3.371 @ @ @ @ @

26 TORRE ANNUNZIATA 48.000 @ @ @ @ @ @
27 TORRE DEL GRECO 90.255 @ @ @ @ @ @
28 TERZIGNO 18.000 @ @ @ @ @ @
29 TUFINO 3.000 @ @ @ @ @
30 VOLLA 21.407 @ @ @ @ @ @
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controllo politico delle minoranze presenti nellÊorgano elettivo di indirizzo e controllo 
quale il Consiglio Comunale, non invece da parte dei dirigenti delle strutture organiz-
zative apicali, né da parte di altri organi istituzionali (Corte dei Conti). EÊ stato altresì 
riscontrato che le denunce da parte di quasi il 90% degli Enti censiti, è avvenuta at-
traverso le iniziali interrogazioni consiliari, che si sono trasformate in interrogazioni 
parlamentari promosse da deputati eletti nel Collegio elettorale dei Comuni interes-
sati dalle denunce, e che i decreti di scioglimento sono stati emessi a livello centrale 
da parti politiche avverse rispetto a quelle degli organi elettivi sciolti e rimossi. Il dato 
esaminato, farebbe presumere un utilizzo politico dello strumento degli scioglimenti 
degli organi elettivi previsti dallÊart. 143 del Tuel, anche perché le ingerenze econo-
miche della malavita organizzata allÊinterno della vita amministrativa di alcuni enti, fa 
capo ad alcuni clan che coltivano gli stessi interessi in settori economici in altri enti 
(Alto Commissariato) in cui le maggioranze sono le stesse di Governo. 

 
Dunque, dallÊanalisi condotta, una prima importante riflessione è quella dalla qua-

le, sembra sia stato fatto un uso politico dello strumento degli scioglimenti degli or-
gani elettivi – dellÊart. 143 del TUEL - delegittimando e spodestando della sovranità 
popolare e del diritto di cittadinanza attiva i cittadini nella scelta determinante del vo-
to per lÊelezione delle proprie rappresentanze assembleari nella conduzione e nella 
gestione della comunità di appartenenza. 

 
DallÊanalisi condotta attraverso la riclassificazione riportata nella precedente tabel-

la, appare in evidenza quasi per tutte le Amministrazioni coinvolte, la persistenza 
dellÊelemento collusivo ci dipendenti comunali e politici con persone legate a clan lo-
cali. E ancora si rileva nelle relazioni ministeriali il richiamo continuo alla gravità del 
default dei sistemi di programmazione, gestione e controllo degli enti. EÊ altresì fre-
quente il ricorso a somme urgenze, in assenza di gare specifiche e allÊutilizzo di pro-
roghe a contratti di servizio in assenza dellÊespletamento delle apposite gare, in dif-
formità al disposto del TULP. 

 
Di particolare gravità poi, da parte di alcuni comuni (Portici, Melito,Afragola), ri-

sulta lÊaffidamento di servizi pubblici a società, in assenza del prescritto protocollo di 
legalità, o in assenza del certifica della CCIAA con dicitura antimafia, o addirittura in 
presenza di iinterdittive antimafia.  

Inoltre, in molti degli enti coinvolti dallo scioglimento degli organi elettivi, i rispet-
tivi legali rappresentanti, sono stati colpiti da provvedimenti dellÊAutorità Giudiziaria 
con riferimento allÊaccusa dellÊ art. 416 c.p.p. (reati di mafia). 

 
 
Nella tabella seguente, invece, è riportata la tipologia di appalto oggetto di atten-

zione ed argomentazione nei rispettivi decreti di scioglimenti e rispettivamente: 
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- appalti di pulizia di plessi scolastici e manutenzione; 
- appalti aventi oggetto lÊattività di refezione scolastica; 
- appalti per la raccolta rifiuti; 
- appalti per la riscossione dei tributi; 
- appalti per la pubblica illuminazione; 
- appalti per la costruzione di loculi cimiteriali. 
 
Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

 

Appalti oggetto di scioglimento 

 
Tab. 5.9 - Patologie e degenerazioni gestionali – pre-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) 

Fonte: Esposito P. 

DallÊanalisi della seguente rappresentazione, si pone in evidenza il problema di 
somme contabili impegnate, per competenza e cassa, per appalti „guidati‰ dalla 
mano criminale e che di fatto insistono nei bilanci degli enti sciolti, ingessando gli 
stessi, e determinando talvolta lo sforamento del Patto di Stabilità Interno, sia sulla 
competenza che sulla cassa. 

Emerge altresì la frequenza di una pratica contabile caratterizzata dallÊassunzione 
di impegni di spesa pluriennali, sul bilancio pluriennale che è autorizzatorio della 
spesa, ingessando e rendendo ingestibili le somme nei successivi esercizi; in luogo 
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dellÊutili dellÊassunzione delle „prenotazioni di impegno di spesa‰. 
 
Nelle tabelle che seguono, sono riportate tra i motivi degli scioglimenti dei rispet-

tivi enti locali le seguenti criticità: 
 
- varianti al PRG su richiesta di clan camorrisitici; 
- utilizzo frequenti di dirigenti delle strutture organizzative apicali, affidate 

allÊesterno (intuitu personae); 
- errato utilizzo degli istituti giuridici del Fondo incentivante (FUA); 
- il mancato incasso di canoni di locazioni dei propri beni immobili; 
- illegittime concessioni edilizie e licenze edilizie; 
- illegittimità di debiti fuori bilanci; 
- concessione di spazi e autorizzazioni amministrative di aree mercatali ittiche e 

orto-frutticole (Marano, Pozzuoli, Volla, Casoria, Portici, Pompei, Torre del 
Greco);  

Licenze, Concessioni, Autorizzazioni oggetto di scioglimento 

 
Tab. 5.10 - Patologie e degenerazioni gestionali pre-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Esposito P. 

Nella Tabella che segue, emerge con evidenza la sintomatologia precoce della di-
storsione della contabilità finanziaria – sebbene autorizzatoria - e la mancanza del ri-
corso ai seguenti modelli organizzativi e sistemi informativo contabili: 

 
- mancata implementazione della contabilità economica; 

EE.LL.
VARIANTE AL 

PRG
VARIAZIONI DI 

BILANCIO

DIRIGENTI 
ESTERNI  > AL 

5%
FUA

CANONI NON 
INCASSATI

LICENZE, 
AUTORIZZAZI

ONI E 
CONCESSIONI

SOCIETA' 
MISTE

AREE 
MERCATALI

1 ACERRA
2 AFRAGOLA
3 ARZANO
4 BOSCOREALE
5 BRUSCIANO
6 CASALNUOVO
7 CASANDRINO
8 CASORIA
9 CRISPANO
10 ERCOLANO
11 FRATTAMAGGIORE
12 LIVERI
13 MARANO
14 MELITO
15 NOLA
16 OTTAVIANO
17 POGGIOMARINO
18 POMIGLIANO
19 POMPEI
20 PORTICI
21 POZZUOLI
22 S. MARIA LA CARITA'
23 SAN GENNARO VESUVIANO
24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO

25 SAN PAOLO BEL SITO

26 TORRE ANNUNZIATA
27 TORRE DEL GRECO
28 TERZIGNO
29 TUFINO
30 VOLLA
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- mancata implementazione del controllo di gestione; 
- assenza di cultura di social accountability; 
- mancata implementazione della contabilità analitica; 
- frequente ricorso alla riporoposizione nelle Relazioni Previsionali Programma-

tiche, dei contenuti dei documenti approvati gli anni precedenti, qualora com-
pilate; 

- assenza di variazioni al Bilancio Pluriennale e alla Relazione Previsionale Pro-
grammatica in caso di variazioni in corso dÊopera di attività diversamente pro-
grammate; 

Strumenti di Programmazione, gestione, budgeting, controllo oggetto di scioglimen-
to 

 
Tab. 5.11 - Patologie e degenerazioni gestionali pre-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Esposito P. 

In seguito al decreto di scioglimento degli organi elettivi degli Enti Locali commis-
sariati per persistente ingerenza della criminalità organizzata, le rispettive commis-
sioni straordinarie insediate, dallÊanalisi dei documenti oggetti del periodo di com-
missariamento, hanno: 
 

- dato continuità al programma elettorale di mandato del Sindaco rimosso; 
- dato continuità finanziaria, amministrativa e gestionale al Bilancio Pluriennale 

approvato dallÊorgano consiliare sciolto; 
- dato continuità alla Relazione Previsionale Programmatica approvata dal Con-

siglio comunale sciolto; 
- non annulato la RPP, laddove sono state poste in essere attività difformi da 

quelle prioritariamente programmate e poste alla base della linea strategica 
dellÊAmministrazione politica rimossa; 

EE.LL. CONTABILITA' 
ECONOMICA

CONTABILITA' 
ANAITICA

CENTRI DI 
RESPONSABILITA'

PEG RPP NON 
VARIATE

BPP BILANCIO 
SOCIALE

CONTROLLO 
DI GESTIONE

DISSESTO

1 ACERRA
2 AFRAGOLA
3 ARZANO
4 BOSCOREALE
5 BRUSCIANO
6 CASALNUOVO
7 CASANDRINO
8 CASORIA
9 CRISPANO
10 ERCOLANO
11 FRATTAMAGGIORE
12 LIVERI
13 MARANO
14 MELITO
15 NOLA
16 OTTAVIANO
17 POGGIOMARINO
18 POMIGLIANO
19 POMPEI
20 PORTICI
21 POZZUOLI
22 S. MARIA LA CARITA'
23 SAN GENNARO VESUVIANO
24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO

25 SAN PAOLO BEL SITO

26 TORRE ANNUNZIATA
27 TORRE DEL GRECO
28 TERZIGNO
29 TUFINO
30 VOLLA
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- dato continuità allÊ ultimo Bilancio di Previsione annuale approvato dagli orga-
ni elettivi rimossi; 

- approvato senza eccezioni di alcun genere, i rendiconti finanziari delle assem-
blee rimosse; 

- gestito senza rimuovere criticità amministrative e gestionali di alcun genere il 
bilancio successivamente alla salvaguardia degli equilibri di bilancio e 
lÊattuazione dei programmi e dei progetti; 

- dato continuità strategica al Piano Triennale delle Opere Pubbliche program-
mate e approvate dalle Amministrazioni mafiose, favorendo il consenso degli 
interessi particolaristici dei gruppi di potere che avevano richieste determinate 
opere allÊAmministrazione vincitrice delle elezioni; 

- dato continuità al Piano Annuale delle Opere Pubbliche;ù 
- non rimosso i dirigenti delle strutture organizzative apicali, esterni, sebben mo-

tivo di scioglimento nelle relazioni ministeriali di accesso; 
- dato continuità agli istituti della proroga dei servizi pubblici, in contrasto alle ri-

chieste delle commissioni di accesso, al fine di non interrompere i servizi di 
pubblica utilità ai cittadini; 

- dato continuità ai dubbi istituti giuridici del Fondo Incentivante, continuando 
nelle valutazioni „ a pioggia „ ai dipendenti; 

- non implementato durante il periodo commissariali il controllo di gestione, la 
contabilità analitica, la contabilità economica; 

- non rimosso, allontanato, licenziato o reso oggetto di disposizioni e provvedi-
menti disciplinari i dipendenti imparentati o in frequenti e stabili relazioni con 
personaggi di spicco della malavita organizzata; 

- talvolta hanno dato continuità allÊesercizio di servizi di pubblica utilità da parte 
di aziende oggetto di dubbia interdittiva antimafia, motivo di scioglimento 
dellÊorgano elettivo; 

- dato continuità alla politica dei condoni edilizi successivamente agli abusi rea-
lizzati e alla pratica diffusa dellÊabusivismo edilizio (Comune di Casalnuovo); 

- non rafforzato il sistema dei controlli interni; 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Box 5.5 
Strumenti di programmazione dellÊente locale 
Dallo state capture al society capture 
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Strategia di medio/lungo periodo   Gestione di breve periodo 
 
Consiglio Comunale sciolto                                  Commissione Straordinaria 

 medio periodo        breve periodo 
 
Programma di Mandato  confermato 
Piano Generale di Sviluppo  confermato 
 
Bilancio Pluriennale  confermato 
Relazione Previsionale Programmatica confermato 
Piano Triennale delle Opere Pubbliche confermato 
Bilancio di Previsione Annuale confermato 
Piano Annuale delle Opere Pubbliche confermato 

Fonte: P. Esposito 

Le Commissioni Straordinarie, non sono riuscite a determinare scelte strategiche 
di inversione rispetto agli organi rimossi, al fine di ripristinare le regole dello Stato. 
Attraverso la mancanza degli strumenti di rimodulazione della programmazione stra-
tegica (BPP, RPP), sono emersi in evidenza i problemi di leadership dellÊorgano 
commissariale con le strutture dei dipendenti degli enti locali, talvolta ostaggio delle 
stesse, ed una visione di breve periodo che non ha consentito non solo la rimozione 
delle criticità e degli ispessimenti gestionali oggetto di scioglimento ma addirittura 
oggetti attuatori „involontari‰ dei disegni criminosi e degli strumenti strategici crimi-
nali ed inquinati degli Organi elettivi rimossi.  

 
Le attuazioni gestorie delle precedenti programmazioni strategiche di mandato di 

medio e lungo termine, non hanno trovato interpreti di discontinuità nel breve peri-
odo, né capacità da parte degli organi collegiali commissariali di innovazione e ri-
conversione dei modelli organizzativi diversi, segnando una sorta di cattura dei citta-
dini avvinti in una perversa ed immodificata realizzazione della catena di senso 
dellÊattività amministrativa programmata dalle organizzazioni criminali: dallo State 
Capture al Society Capture.  

 
Le attività che hanno invece visto un vivo interesse delle gestioni commissariali, 

sono state caratterizzate dalla realizzazione della ricostruzione delle strumentazioni 
amministrative e regolamentari imposte dalla norma (Regolamenti di contabilità Re-
golamenti economati, Regolamenti Tributi, Regolamento di accesso agli atti, Rego-
lamenti alle sponsorizzazioni; Regolamenti finanziamenti alle associazioni; Regola-
menti per lÊutilizzo di beni comunali e spazi sportivi). Tale attenzione al dettato nor-
mativo sconta probabilmente anche una formazione tecnica e culturale delle com-
missioni straordinarie spiccatamente legale (prefetti o funzionari prefettizi in pensio-
ne/ a riposo) e non invece economico-manageriale; accrescendo talvolta i disagi, le 
devianze sociali e lasciando inevase le richieste dei cittadini che necessitavano di scel-
te spiccatamente manageriali. 
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Motivazione oggetto di scioglimento 

 
Tab.5.12 - Patologie e degenerazioni gestionali – post-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Paolo Esposito 

(@) Comuni sciolti di diverso/opposto orientamento politico dal soggetto che ne ha proposto lo scioglimento a 
seguito di denuncia dellÊopposizione politica a livello locale (controllo sociale) riportata a livello centrale 
(@@) Doppio scioglimento 
(@@@) Triplo scioglimento. Due volte per infiltrazione mafiosa degli organi elettivi, ed uno per dissesto. 

 
Appalti oggetto di scioglimento 

 
Tab. 5.13 - Patologie e degenerazioni gestionali – post-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Esposito P. 

EE.LL. ABITANTI SCIOGLIMENTO DISSESTO

DEFAULT 
PROGRAMMAZIONE-
GESTIONE-RPP-BPP-

PEG 

COLLUSIONI PROROGHE SOMME 
URGENZE REGOLAMENTI PATTO DI 

STABILITA'

1 ACERRA 55.000 @ @ @ @ @ @
2 AFRAGOLA 59.234 @ @ @ @ @ @ @
3 ARZANO 40.000 @ @ @ @ @ @
4 BOSCOREALE 27.381 @@ @ @ @ @ @
5 BRUSCIANO 15.202 @ @ @ @ @ @
6 CASALNUOVO 32.000 @@ @ @ @ @ @
7 CASANDRINO 12.725 @@ @ @ @ @ @
8 CASORIA 77.546 @ @ @ @ @ @
9 CRISPANO 12.072 @ @ @ @ @ @
10 ERCOLANO 54.993 @ @ @ @ @ @
11 FRATTAMAGGIORE 32.234 @ @ @ @ @ @
12 LIVERI 1.870 @ @ @ @ @
13 MARANO 49.138 @@@ @ @ @ @ @ @ @
14 MELITO 34.148 @ @ @ @ @ @
15 NOLA 32.000 @@ @ @ @ @ @ @
16 OTTAVIANO 22.000 @ @ @ @ @ @
17 POGGIOMARINO 17.000 @@ @ @ @ @ @
18 POMIGLIANO 41.000 @ @ @ @ @ @
19 POMPEI 27.751 @@ @ @ @ @ @
20 PORTICI 58.905 @ @ @ @ @ @
21 POZZUOLI 78.758 @ @ @ @ @ @
22 S. MARIA LA CARITA' 10.860 @ @ @ @ @ @
23 SAN GENNARO VESUVIANO 10.100 @@ @ @ @ @ @

24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO 24.000 @ @ @ @ @ @

25 SAN PAOLO BEL SITO 3.371 @ @ @ @ @

26 TORRE ANNUNZIATA 48.000 @ @ @ @ @ @
27 TORRE DEL GRECO 90.255 @ @ @ @ @ @
28 TERZIGNO 18.000 @ @ @ @ @ @
29 TUFINO 3.000 @ @ @ @ @
30 VOLLA 21.407 @ @ @ @ @ @
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Licenze, Concessioni, Autorizzazioni oggetto di scioglimento 

 
Tab. 5.14 - Patologie e degenerazioni gestionali – post-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Esposito P. 

Strumenti di Programmazione, gestione, budgeting, 
 controllo, oggetto di scioglimento 

 
Tab. 5.15 - Patologie e degenerazioni gestionali – post-scioglimento  

(Dati delle Commissioni d’ accesso) Analisi dei fenomeni di corruzione e State Capture 

Fonte: Esposito P. 

Nelle tabelle precedenti, emerge altresì una singolarità caratterizzata dalla scarsa 
presenza di enti dissestati (si veda lÊallegato al contributo), a seguito degli scioglimenti 
per infiltrazione mafiosa (seppure rilevate in alcuni enti). La singolarità è rappresen-

EE.LL.
VARIANTE AL 

PRG
VARIAZIONI DI 

BILANCIO

DIRIGENTI 
ESTERNI  > AL 

5%
FUA

CANONI NON 
INCASSATI

LICENZE, 
AUTORIZZAZI

ONI E 
CONCESSIONI

SOCIETA' 
MISTE

AREE 
MERCATALI

1 ACERRA
2 AFRAGOLA
3 ARZANO
4 BOSCOREALE
5 BRUSCIANO
6 CASALNUOVO
7 CASANDRINO
8 CASORIA
9 CRISPANO
10 ERCOLANO
11 FRATTAMAGGIORE
12 LIVERI
13 MARANO
14 MELITO
15 NOLA
16 OTTAVIANO
17 POGGIOMARINO
18 POMIGLIANO
19 POMPEI
20 PORTICI
21 POZZUOLI
22 S. MARIA LA CARITA'
23 SAN GENNARO VESUVIANO
24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO

25 SAN PAOLO BEL SITO

26 TORRE ANNUNZIATA
27 TORRE DEL GRECO
28 TERZIGNO
29 TUFINO
30 VOLLA

EE.LL. CONTABILITA' 
ECONOMICA

CONTABILITA' 
ANAITICA

CENTRI DI 
RESPONSABILITA'

PEG RPP NON 
VARIATE

BPP BILANCIO 
SOCIALE

CONTROLLO 
DI GESTIONE

DISSESTO

1 ACERRA
2 AFRAGOLA
3 ARZANO
4 BOSCOREALE
5 BRUSCIANO
6 CASALNUOVO
7 CASANDRINO
8 CASORIA
9 CRISPANO
10 ERCOLANO
11 FRATTAMAGGIORE
12 LIVERI
13 MARANO
14 MELITO
15 NOLA
16 OTTAVIANO
17 POGGIOMARINO
18 POMIGLIANO
19 POMPEI
20 PORTICI
21 POZZUOLI
22 S. MARIA LA CARITA'
23 SAN GENNARO VESUVIANO
24 SAN GIUSEPPE VESUVIANO

25 SAN PAOLO BEL SITO

26 TORRE ANNUNZIATA
27 TORRE DEL GRECO
28 TERZIGNO
29 TUFINO
30 VOLLA
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tata dalla discrasia tra norme e comportamenti in merito alla scarsa capacità di co-
pertura finanziaria della spesa per beni e servizi indispensabili da parte di questi Enti. 
In particolare, si è riscontrato come a fronte di norme di indirizzo comunitario sui 
tempi di pagamento di 30 giorni dei decreti di liquidazione di fornitori di beni e ser-
vizi dalle prestazioni rese, queste Amministrazioni hanno liquidato i propri fornitori 
in periodi variabili tra i 180 giorni ed i 240 giorni dalle prestazioni rese, celando ai 
fini dellÊistituto del dissesto, la propria incapacità finanziaria a far fronte a questi de-
biti legati a servizi indispensabili e spostando in avanti il debito, a carico delle gene-
razioni future.  
 
Box 5.6 
Enti i cui decreti di scioglimenti sono stati annullati dalla Giustizia Amministrativa 
 
Marano di Napoli 
Portici 
Enti i cui decreti di scioglimenti sono stati annullati dalla Giustizia Amministrati-
va TAR 
 
Marano di Napoli * 
Portici 
Enti i cui decreti di scioglimenti sono stati annullati dalla Giustizia Amministrati-
va Consiglio di Stato 

 
Marano di Napoli 
Portici * 
Scelte dei sindaci degli Enti i cui decreti di scioglimenti sono stati annullati dalla 
Giustizia Amministrativa 
 
Continuazione del Mandato Dimissioni 
Marano di Napoli * 
Portici * 

 
Mettere in moto il meccanismo che porta allo scioglimento è paradossalmente 

semplice. Il „meccanismo perverso‰, si sviluppa a seguito di unÊinterrogazione par-
lamentare, che avanzi il sospetto di infiltrazioni in una amministrazione locale, in ge-
nere promossa da politici che sono stati eletti nello stesso collegio del Comune del 
quale si richiede lo scioglimento e che nel 95 % dei casi esaminati è minoranza in 
Consiglio Comunale, dunque parte politica avversa dello stesso territorio presunti-
vamente „inquinato‰. 

 Il ministro competente, di solito, non la legge e la passa alla direzione del suo 
Ministero(Sindaco di Portici, commissariato e riammesso nella sua funzione dal Con-
siglio di Stato).  

Se lÊinterrogazione è rivolta al Ministro dellÊInterno, la direzione invia i carabinieri 
al Comune per un accertamento. Successivamente allÊaccertamento dei carabinieri si 
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mette in moto la magistratura, che apre un procedimento. Dopodiché altri parla-
mentari hanno gioco facile a dire che quellÊamministrazione è sotto inchiesta: tecni-
camente dicono la verità, e si moltiplicano le interrogazioni che sollecitano lÊinvio 
della Commissione dÊaccesso. A quel punto il Prefetto „esegue‰ e invia la Commis-
sione, sulla base della cui relazione il Prefetto stesso chiede al Ministro lo scioglimen-
to. E di solito il Ministro si guarda bene dal contraddire il PrefettoŸ. Uno dei problemi 
dunque è nella Commissione dÊaccesso, che può, nella sua relazione, addurre ele-
menti anche poco consistenti di prova. ÿBasta il „fumus‰, il sospetto di infiltrazioni – 
secondo lÊex Sindaco di Marano –. LÊorgano inquirente gode pressoché di assoluta 
discrezionalità, e lÊamministrazione locale non può contro-dedurre elementi a sua di-
scaricoŸ. Ovviamente, non possibile pretendere che il provvedimento amministrativo 
di scioglimento sia subordinato al conseguimento di prove in senso tecnico: tale one-
re si scontrerebbe con lÊesigenza di unÊazione celere ed efficace per lÊattuazione di 
quello che, comunque, è un potere „preventivo‰ che la legge attribuisce al Governo 
per contrastare lÊinfiltrazione mafiosa. ÿMa questa normativa era nata per i piccoli 
comuni della Sicilia, dove si aveva percezione dellÊassoluta infiltrazione a tutti livelli. 
Non si può applicare in una grande città. Portici ha 500 dipendenti diretti più centi-
naia di dipendenti indiretti, come potevo conoscere la fedina penale di tutti? E que-
ste responsabilità mi sono state imputateŸ183. 

 
Per il questionario somministrato agli enti sciolti ai sensi dellÊart. 143 si rinvia 

allÊallegato a contributo. 

5.3 Il questionario 

LÊosservazione del fenomeno indagato è avvenuta mediante la somministrazione 
di un questionario nellÊottica di recuperare informazioni tra loro omogenee e compa-
rabili secondo una logica di semplicità, agilità, neutralità e comprensibilità dei quesiti 
onde evitare equivoci e soprattutto per invogliare i destinatari a rispondere veloce-
mente ed in modo corretto. Dati i requisiti della ricerca, ovvero indagare i sistemi di 
gestione, controllo e rendicontazione (governance e accountability) dei Comuni cam-
pani sciolti ex art. 143 del Tuel con una popolazione superiore ai 15.000 ab., 
dallÊuniverso di riferimento è emerso un campione di 29 Comuni concentrati nelle 
provincie di Napoli e Caserta (vedi tabella :  

 

________ 
183 Ex Sindaco di Portici, sciolto ai sensi dellÊart. 143 del Tuel. 
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Tab. 5.16 – Composizione campione osservato 

Sulla base degli obiettivi della ricerca, si è proceduto poi alla puntuale definizione 
dei dati da richiedere agli enti ponendo particolare attenzione a far emergere dalle 
risposte raccolte (risposte multiple guidate) le correlazioni, dirette e indirette, tra si-
stemi e strumenti di controllo e di rendicontazione adottati e orientamento o predi-
sposizione ad un comportamento responsabile, aperto e partecipativo verso i propri 
cittadini onde evitare il replicarsi di manifeste situazioni di corruttela e abuso dÊufficio 
da parte di dirigenti e organi politici pubblici. Il questionario è stato strutturato nelle 
seguenti sezioni: 
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CONTROLLI INTERNI 
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SISTEMI CONTABILI E DI RENDICONTAZIONE SOCIALE 

 

 
ALTRE QUESTIONI PER IL COMPLETAMENTO DELLA RICERCA 
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Come tecnica di indagine si è preferito contattare i Comuni (unità statistiche) del 
campione selezionato tramite invio del questionario per posta elettronica (prevalen-
temente indirizzate Segretario Generale). Con tale metodo di rilevazione, il rispon-
dente riceve il questionario sulla propria casella di posta elettronica in formato Word, 
lo compila nelle parti di sua competenza e lo rinvia allo stesso indirizzo e-mail. I van-
taggi di tale metodo sono evidenti: rapidità di lettura e compilazione da parte del ri-
spondente; rapida raccolta dei questionari compilati. In realtà questa prima fase di 
somministrazione non ha prodotto i risultati sperati: molte e-mail sono addirittura 
tornate indietro perché rigettate dal server del destinatario (probabilmente intasato di 
e-mail non lette). Anche questo elemento è stato per noi oggetto di analisi: si evi-
denzia infatti la scarsa attenzione ai mezzi di comunicazione e la repulsione 
allÊutilizzo delle nuove tecnologie. Questo è indice di scarsa trasparenza e di poca 
apertura al cambiamento e allÊinnovazione. Successivamente infatti, verrà proposto 
come elemento caratterizzante di un comportamento accountable e responsabile an-
che lÊimpiego apprezzabile delle tecnologie nei processi di comunicazione. Si è pen-
sato quindi di passare ad una modalità di rilevazione alternativa, ovvero lÊinvio dei 
questionari a mezzo fax contattando preventivamente i Comuni telefonicamente per 
richiamare la loro attenzione. 

5.4. La rilevazione dei dati 

La ricerca condotta attraverso la somministrazione del questionario vuole far e-
mergere lo stato dellÊarte sui sistemi di rendicontazione e di controllo degli enti locali 
campani sciolti ex art. 143 Tuel. Infatti i quesiti posti hanno ad oggetto il grado di 
conoscenza e di utilizzo di specifici strumenti manageriale di controllo e di rendicon-
tazione, quali il controllo di gestione, la contabilità economico-patrimoniale, la realiz-
zazione di percorsi di rendicontazione sociale, il grado di conoscenza del manuale 
OCSE anticorruzione, da parte dei dirigenti delle strutture organizzative apicali 
dellÊente. Gli obiettivi del presente contributo è capire se lÊadozione di questi stru-
menti e sistemi manageriali, che potrebbero, se effettivamente adottati, salvaguarda-
re lÊente da comportamenti illeciti, illegali e fraudolenti nella gestione delle già scarse 
risorse pubbliche, è propria di un processo culturale interno, o è la determinante di 
scelte pubbliche di esternalizzazione. Nella parte conclusiva del questionario, i quesiti 
posti sono volti ad indagare il livello di infrastruttura etica di ogni ente, quale inve-
stimento irrinunciabile per rinsaldare il grado di fiducia e di legittimità da parte della 
comunità amministrata e del senso di appartenenza ad essa da parte di tutti i cittadi-
ni onesti, attraverso percorsi di trasparenza del processo democratico ed ammini-
strativo di gestione.  
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5.5. Dallo State Capture al Society Capture 

Per ovviare alle già citate situazioni di arbitrio persistente e discrezionale, diventa 
sempre più evidente la necessità per la PA, soprattutto per quella locale, di attuare 
politiche di direzione capaci di coniugare interessi, potenzialmente contrastanti, su 
obiettivi comuni e condivisi, il cui grado di perseguimento venga comunque conti-
nuativamente monitorato, attraverso un rinnovato disegno dei sistemi di controllo 
interni ed esterni, e dimostrato allÊesterno mediante innovativi strumenti di accoun-
tability184. La realtà della PA italiana si caratterizza per una visione di governo multi-
dimensionale, cioè orientato verso tutti quei fattori e quei soggetti che ruotano intor-
no alla macchina amministrativa e che ne condizionano e ne influenzano le decisioni 
e le scelte. Tale approccio, prende in Italia il nome di Public Governance proprio 
perché caratterizzato da185: 

a) centralità delle interazioni con gli attori presenti ai veri livelli nel contesto poli-
tico e sociale; 

b) governo e coordinamento di network e reti; 
c) orientamento allÊesterno, in particolare verso lÊambiente economico e sociale. 
Data quindi la complessità del sistema e delle relazioni che si sviluppano nella PA 

lÊadeguatezza degli interventi volti ad affrontare e, si spera, risolvere le situazioni pa-
tologiche innanzi descritte, si misura attraverso lÊadozione di un modello di gover-
nance capace di contemperare contemporaneamente tutti i diversi interessi coinvol-
ti186 consentendo alla stesse istituzioni pubbliche locali di diventare stakeholder (por-
tatore di interessi) del proprio sistema amministrativo187. Il concetto di governance 
introdotto e importato dalla letteratura anglosassone, in Italia resta di non facile in-
terpretazione dato il suo aspetto multi-dimensionale. A detta di alcuni studiosi188, il 
segreto del suo successo è dovuto proprio alla vaghezza concettuale e alla flessibilità 
interpretativa che lo rendono „duttile‰ e adattabile a differenti contesti e situazioni 
accrescendo di volta in volta la sua utilità189. Secondo unÊinterpretazione prettamen-

________ 
184 RICCI P., LANDI T., La governance delle società per azioni di servizi pubblici locali: attualità 

e prospettive, op. cit.. 
185 MENEGUZZO M., Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public Management. 

LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, op. cit., pp. 587 e 
ss.. 

186 Cfr. GARLATTI A., Nuovi scenari e prospettive di evoluzione economico aziendale degli enti 
locali, in Azienda Pubblica, n. 4, Maggioli, Rimini, 2004; DÊARIES C., SARCINA S., Gli assetti orga-
nizzativi interni allÊente in ottica di governance, in Azienditalia, n. 11, IPSOA, Milano, 2006. 

187 MULAZZANI M., La governance dellÊente locale tra indirizzo politico e controllo strategico 
sulle società per azioni dei servizi pubblici locali, in RIREA, n. 11-12, 2005, pp. 669-677. 

188 PIERRE J., PETERS G. B., Governance, politics and the State, New York, St. MartinÊs Press, 
2000. 

189 „A key reason for the popularity of this concept is its capability to cover the whole range of 
institutions and relationship involved in the process o f governing‰. PIERRE J., PETERS G. B., Go-
vernance, politics and the State, op. cit..  



CAPITOLO V  S.C.A.M.O.R.R.A. 

Dott. Paolo Esposito 217 
 

te anglosassone190 la governance viene identificata con lÊespressione governing wi-
thout government che sta a significare il superamento dello Stato–Nazione, ritenuto 
troppo distante dai cittadini, appesantito da strutture burocratiche, insensibile alle e-
sigenze dei cittadini, troppo orientato al rispetto della norma e non dei risultati e in-
capace di reagire agli stimoli dellÊambiente esterno191. Secondo la dottrina di stampo 
olandese192, sarebbe corretto parlare di public governance intesa come influenza 
che la PA riesce ad esercitare sui processi sociali che si sviluppano allÊinterno di reti 
complesse di attori autonomi ma allo stesso tempo interdipendenti tra loro. In que-
sto contesto nessun attore è dominante ma solo influente, compresa la PA. La diffe-
renza tra i due approcci, consiste proprio nellÊapertura della seconda impostazione 
(public governance) verso lÊesterno, cioè verso tutti quei soggetti coinvolti nelle attivi-
tà decisorie. Questo è il tipico approccio seguito anche dalla nostra tradizione italia-
na. Autorevole dottrina193 afferma infatti che la governance non è decidere sui pro-
blemi in modo autonomo, dopo aver consultato altri soggetti ma determinare i criteri 
e i processi per decidere sui problemi di interesse comune, tenendo conto delle di-
versità, per adottare politiche, indirizzi e scelte capaci di far convergere tutti gli inte-
ressi verso soluzioni reciprocamente accettabili. In tal senso, la governance di impo-
stazione italiana rappresenterebbe un superamento del „paradigma‰ del NPM194 vol-
ta ad affinare gli strumenti di coinvolgimento degli stakeholder nella definizione e 
implementazione di politiche pubbliche e a migliorare gli aspetti di accountability del-
la PA verso i cittadini/utenti (accountability democratica)195. La public governace 
che lÊente locale dovrebbe adottare nel particolare caso in esame, si estende e si svi-
luppa su tre diversi livelli: 

a) governance o governabilità interna, ossia il complesso di strumenti e metodo-
logie contabili e organizzative che consentono la gestione efficiente ed efficace 
della struttura amministrativa; 

b) governance o governabilità esterna, che consiste nellÊinsieme di strumenti e 
criteri che regolano proprio i rapporti tra Ente pubblico e propri „bracci ope-
rativi‰ (società partecipate) preposta alla gestione di quei servizi ritenuti merito-
ri perché di interesse collettivo; 

c) governance o governabilità inter-istituzionale, che va a definire regole, proce-
dure e strumenti da attivare per facilitare lÊintegrazione operativa e strategica 

________ 
190 SCHICK A., The performing State: reflection on an idea whose time has come but whose 

implementation has not, OECD Journal on Budgeting, 2003. 
191 CEPIKU D., Governance: riferimento concettuale o ambiguità terminologica nei processi di 

innovazione della p.a.?, in Azienda Pubblica n. 1, Maggioli Editore, Rimini, 2005, pp. 105-123. 
192 KICKERT W. J. M., Distinctiveness of the Study of Public Management in France, Germany 

and Italy, IRSPM VIII Conference, Budapest, 2004.  
193 BORGONOVI E., Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, op. cit., pp. 

36-37. 
194 MENEGUZZO M., „Ripensare la modernizzazione amministrativa e il New Public 

Management. LÊesperienza italiana: innovazione dal basso e sviluppo della governance locale, op. cit.. 
195 CEPIKU D., Governance: riferimento concettuale o ambiguità terminologica nei processi di 

innovazione della p.a.?, op. cit., pp. 105-123. 
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di soggetti istituzionali che operano al servizio della comunità di riferimento. 
La funzione dellÊente locale è quindi di pianificare attività, risultati ed effetti al fine 

di promuovere il progresso – in tutte le dimensioni – della collettività amministrata 
ed anche al fine di tutelare, trasformare, valorizzare il territorio e le sue istituzioni per 
conservarne ed aumentarne il valore sia per la generazione attuale sia per quelle fu-
ture196 evitando situazioni perverse di „infiltrazioni‰ esterne e illecite che possano 
„snaturare‰ il ruolo e le funzioni di tali istituzioni.  

Occorre, inoltre, poter contare su un efficace e pregnante sistema di accountabi-
lity che possa stimolare comportamenti di resa del conto verso lÊesterno, sia nei con-
fronti delle altre istituzione sia nei confronti dei cittadini, e che soprattutto sia in sin-
tonia con il modello di governance adottato. Anche il concetto di accoutability si 
presenta come termie camaleontico (Mulgan, 2000), ovvero variamente configurabile 
e coniugabile con altre espressioni quali: responsability, responsivness (Uhr, 
1999)197. Per lo scopo del presente lavoro lÊaccountability si inserisce nel rapporto 
di delega conferito dai cittadini ai propri rappresentati politici per interpretare prima 
e soddisfare efficacemente poi i bisogni dellÊintera comunità mediante lÊutilizzo e 
lÊimpiego efficiente delle risorse pubbliche198. LÊaccountability dunque esprime il do-
vere di rendere conto del proprio operato da parte di un soggetto nei confronti di un 
altro soggetto allo scopo di definire responsabilmente e credibilmente le relazioni esi-
stenti tra programmazione – decisione – azione – controllo (Ricci, 2005). Quindi ol-
tre alla delega politica, si crea tra accountor e accountee un rapporto di fiducia da 
cui scaturisce lÊobbligo morale e sociale di chi amministra di rendere adeguatamente 
conto delle proprie azioni ai diversi stakeholder per mantenere consenso e credibilità 
nei loro confronti. Non è quindi una mera resa del conto ma è un concetto più am-
pio che include la responsabilità e lÊimpegno morale di chi viene eletto (politicamen-
te) a rappresentate la comunità. Per qualificare e misurare il grado di accountability 
raggiunto rispetto ad un modello di governance interistituzionale notevolmente muta-
to sarebbe necessario199: 

- un articolato e chiaro processo di programmazione 
- una trasparente definizione delle responsabilità interne ed esterne; 
- un adeguato sistema di rilevazione contabile; 
- un efficace sistema interno di controllo e di valutazione; 

________ 
196 MULAZZANI M., Moderni percorsi innovativi della Amministrazione Pubblica in Italia, Rela-

zione tenuta al Workshop AIDEA: Innovazione e Accountability nelle Amministrazioni Pubbliche, 22 
aprile 2008, Ministero dellÊeconomia e delle finanze, Roma. 

197 Sul concetto di accountability si vedano: RICCI P., 2005; FARNETI F., 2004; PEZZANI F., 
2003; GUTHRIE J. et al, 2001; BUCCELLATO A., 1997. 

198 Data lÊesistenza di una delega ad amministrare, cui corrisponde, come un Giano bifronte, la 
coesistenza di autorità/responsabilità degli organi di governo e degli organi esecutivi sul comporta-
mento aziendale, lÊaccountability è deputata a svolgere il ruolo di volano per il mantenimento del con-
senso della comunità politico-amministrativa, e a garantire il necessario coordinamento dellÊazione 
pubblica (Pulejo, 2005). 

199 RICCI P. (a cura di), Enti strumentali regionali e loro accountability. Il caso Campania, Franco 
Angeli, Milano, 2005, p. 14. 
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- una periodica attività informativa sullÊazione svolta; 
- una significativa attività di benchmarking; 
- un apprezzabile impiego della tecnologia nei processi di comunicazione. 
 
A migliori condizioni di esistenza di tali fattori dovrebbero per tanto corrispondere 

migliori processi non solo di valutazione delle azioni svolte ma soprattutto di respon-
sabilizzazione delle persone chiamate a svolgerle. 

Graficamente potremmo rappresentare questi concetti attraverso un ideal-tipo di 
„Tempio della democrazia‰ (vedi figura n.57): 

 

 
Fig. 5.16 - Prototipo di una sana e corretta amministrazione 

Fonte: Nostra elaborazione 

In questo modello tutte le componenti organizzative, compresa quella politica, 
sono finalizzate al perseguimento di un interesse collettivo generale che è interpreta-
re prima e soddisfare poi le crescenti richieste della comunità di riferimento; una so-
cietà che si possa definire democratica (rispettosa dei principi di equità, lealtà, legali-
tà, trasparenza) poggia le sue basi su solidi sistemi di accountability e su un adeguato 
modello di governance. Contemporaneamente in questo modello, ad un graduale 
aumento della cultura manageriale deve associarsi una riduzione della burocrazie. Il 
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livello di qualità e la buona amministrazione si misurano in termini di: grado di soddi-
sfazione dei cittadini, livelli di performance realizzate, outcome positivi effettivamente 
prodotti.  

 
Ciò detto le nostre proposte riguardano la possibilità di: 
a) passare da un reclutamento della quantità ad un reclutamento per merito, qua-

lità e professionalità; 
b) migliorare i meccanismi di controllo; 
c) garantire la certezza della pena in caso di scarsa responsabilità e di reati (legali-

tà). 
d) individuare standard di controllo su cui valutare lÊefficacia delle azioni realizza-

te; 
e) creare task-force nelle fasi di previsione e programmazione degli interventi di 

interesse politico . 
 
Verificare la trasparenza dei processi di reclutamento pubblico, di affidamento 

delle consulenze, procedure di acquisto e affidamento degli appalti e della gestione 
dei servizi pubblici diventano passaggi obbligati di una PA democratica attenta ai bi-
sogni ed alle esigenze dei propri cittadini/utenti. ˚ necessario se non indispensabile 
adottare: 

 
1) una efficace programmazione democratica, intesa come programmazione rea-

lizzata con la partecipazione attiva delle forze politico-sociali, degli enti pubblici 
locali e di tutti i soggetti portatori di interesse che possono sicuramente contri-
buire alla definizione degli obiettivi e delle priorità da perseguire200; 

2) un sistema di controllo di gestione nel rispetto delle competenze e delle fun-
zioni assegnate dal nuovo Codice delle Autonomie; 

 
Con il concreto obiettivo di combattere il complesso e diffuso fenomeno della 

corruzione, ancora una volta le Organizzazioni Internazionali sono intervenute stipu-
lando Convenzione Anti-Corruzione (UNCAC) contenente un programma attuativo 
(vedi tabella n. 31) delle misure necessaria a prevenire tali disfunzioni del sistema dal-
la PA (Nazioni Unite)201: 
  

________ 
200 RICCI P., LÊart. 41 della Costituzione Italiana e la responsabilità sociale dÊimpresa, op. cit.. 
201 Tratto da BORGONOVI E., FATTORE L., LONGO E., Management delle istituzioni pubbli-

che, op. cit., p. 199. 
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Settore Pubblico 

Creazione organi di vigilanza 
Riforma sistema retributivo del pubblico impiego 
Riforma modalità accesso al pubblico impiego 
Approvazione codici di condotta per i funzionari pubblici 
Approvazione legge sulle procedure di bilancio 
Approvazione legge su appalti pubblici 

Settore Privato Adozione standard contabili 
 Promozione trasparenza e pubblicità bilanci 

Tab. 5.17 - Le misure preventive previste dalla UNCAC 

La corruzione quindi si presenta sì come un fenomeno complesso e di difficile de-
limitazione perché spazia del pubblico al privato, dalla vita economica alla vita socia-
le, ma è una situazione che non può essere più tollerata e sottaciuta. Grazie agli 
strumenti proposti in questo lavoro e attraverso la diffusione di una cultura della tra-
sparenza e della responsabilità si potrebbe davvero creare un sistema pubblico istitu-
zionale non solo ispirato ma realmente indirizzato verso una „sana e corretta ammi-
nistrazione‰, ovvero quellÊinviolabile principio della nostra Costituzione che nellÊart. 
97 racchiude tutti i nostri buoni propositi per combattere la corruzione ribadendo 
lÊimparzialità dellÊazione amministrativa e lÊindisponibilità delle istituzioni e delle or-
ganizzazioni pubbliche per fini speciali o particolari.  

5.6. Enti Locali sciolti, quadro normativo, disposizioni finanziarie e saldi di 
finanza pubblica: Enti gLocali, patti di instabilità e bilanci asociali. 

NellÊambito dei controlli statali sugli enti locali, disciplinati dal titolo VI della parte 
prima del testo unico sugli enti locali (T.U.E.L.) approvato con decreto legislativo 
267/2000 una disciplina particolare (contenuta negli articoli da 143 a 146) è previ-
sta per contrastare le infiltrazioni e i condizionamenti di tipo mafioso. 

  
LÊarticolo 143 del D.Lgs. 267/2000 prevede lo scioglimento dei consigli comu-

nali e provinciali per fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso.  
Tale misura viene adottata qualora emergano elementi su collegamenti diretti o 

indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizio-
namento nei riguardi degli amministratori stessi, che compromettano la libera de-
terminazione degli organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni, nonché 
il regolare funzionamento dei servizi, ovvero che risultino tali da arrecare grave e 
perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica. Lo scioglimento del con-
siglio comporta la cessazione dalla carica di consigliere, di sindaco e di componente 
di giunta e di ogni altro incarico comunque connesso alle cariche ricoperte (c. 1). 

Lo scioglimento del consiglio è disposto con decreto del Presidente della Repub-
blica, su proposta del ministro dellÊinterno, previa deliberazione del Consiglio dei 
ministri, che viene trasmessa alle Camere (comma 2). La responsabilità dellÊavvio del 
procedimento è del prefetto della provincia interessata con la predisposizione di una 
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relazione. La relazione tiene conto anche degli elementi acquisiti da prefetto con i 
poteri a lui delegati dal ministro dellÊinterno ai sensi dellÊart. 2, comma 2-quater, del 
D.L. 345/1991. 

LÊart. 2, comma 2-quater, del D.L. 345/1991 ha trasferito al ministro 
dellÊinterno i compiti dellÊAlto commissario per il coordinamento della lotta contro la 
delinquenza mafiosa previsti dal D.L. 629/1982, che ha istituito tale organismo. La 
medesima disposizione dà al ministro dellÊinterno la facoltà di delegare tali compiti ai 
prefetti. 

Un comitato istituito presso il Ministero dellÊinterno ha il compito di sostenere e 
monitorare lÊattività delle commissioni straordinarie. Le modalità di organizzazione e 
funzionamento delle commissioni straordinarie e del comitato sono definite con re-
golamento ministeriale. 

  
LÊarticolo 145 reca una serie di disposizioni relative alle modalità di gestione stra-

ordinaria degli enti colpiti dal provvedimento di scioglimento, quali: 
- lÊassegnazione in via temporanea, in posizione di comando o distacco, di per-

sonale amministrativo e tecnico di amministrazioni ed enti pubblici, previa in-
tesa con gli stessi, anche in deroga alle norme vigenti; 

- lÊadozione a parte della commissione straordinaria di un piano di priorità degli 
interventi relativi a servizi ed opere pubbliche indifferibili; 

- lÊeventuale revoca, da parte della commissione, previa verifica della loro rego-
larità, degli appalti di lavori pubblici e di pubbliche forniture e degli affidamenti 
delle concessioni di servizi pubblici locali; 

- la partecipazione, in forma consultiva, allÊattività della commissione delle realtà 
locali (partiti politici, associazioni di volontariato ecc.) e delle strutture associa-
tive degli enti locali (ANCI, UPI). 

Le facoltà di cui ai primi due punti sono estese alle amministrazioni comunali e 
provinciali i cui organi siano rinnovati al termine del periodo di scioglimento, per tut-
ta la durata del mandato elettivo. 

  
LÊarticolo 145-bis (inserito dallÊart. 6, co. 1-bis, del D.L. 80/2004), ha introdotto 

disposizioni speciali per la gestione finanziaria dei comuni con popolazione inferiore 
a 20.000 abitanti, i cui organi siano stati sciolti a causa di fenomeni dÊinfiltrazione e 
di condizionamento di tipo mafioso. 

Per tali enti, lÊarticolo definisce una procedura speciale finalizzata alla gestione e 
al risanamento finanziario dei predetti comuni, che prevede lÊerogazione, da parte 
del Ministero dellÊinterno, di unÊanticipazione straordinaria, subordinata 
allÊapprovazione di un piano di risanamento predisposto con le stesse modalità pre-
viste per gli enti in stato di dissesto finanziario. 

  
LÊarticolo 146 delimita lÊambito di applicazione delle disposizioni di cui sopra in-
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dividuando gli enti locali interessati (comma 1). Essi sono: 
• i comuni; 
• le province; 
• le città metropolitane; 
• le comunità montane; 
• le comunità isolane; 
• le unioni di comuni; 
• i consorzi di comuni e province; 
• le aziende sanitarie locali ed ospedaliere; 
• le aziende speciali dei comuni e delle province; 
• i consigli circoscrizionali. 
 
Infine, il comma 2 dellÊart. 146 prevede la presentazione di una relazione annuale 

al Parlamento da parte del Ministro dellÊinterno sullÊattività svolta da ciascuna gestio-
ne straordinaria. 

Si ricorda infine che la recente legge finanziaria 2007 (L. 296/2006 )ha introdot-
to alcune disposizioni di natura finanziaria destinate agli enti locali commissariati per 
fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso. 

In particolare, il co. 688 dellÊart. 1 della legge dispone che le regole del patto di 
stabilità interno si applicano a tali enti a partire dallÊanno successivo a quello della 
rielezione degli organi istituzionali. Si intendono inoltre esclusi (co. 689) per gli anni 
2006 e 2007 dal rispetto degli obiettivi del patto di stabilità interno, gli enti locali 
per i quali negli anni 2004 e 2005, anche per frazione di anno, l'organo consiliare 
sia stato commissariato per fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo 
mafioso (ovvero nelle ipotesi previste dallÊarticolo 141 del TU.E.L., di scioglimento 
degli organi consiliari). Anche la Finanziaria 2010 e la circolare esplicativa della Ra-
gioneria dello Stato 2010, n°. 15 (in allegato), dispongono i casi di deroga dal rispet-
to del Patto di Stabilità Interno per gli enti sciolti ai sensi dellÊart. 143 del Tuel. 

 
ENTE sciolto a seguito di ingerenze criminali: Bilanci aSociali 

 
Queste disposizioni comportano che i Comuni sciolti per infiltrazione camorristi-

che, con maggiori somme impegnate e spese relativamente a gare bandite e affidate 
prima dello scioglimento – dove le maggiori somme degli appalti costituivano mag-
gio profitto per lÊingerenza delle cosche criminali - a dispetto di „enti virtuosi ed one-
sti‰ sia da un punto di vista politico che gestionale, in deroga alla normativa , posso-
no: 

 
- fare assunzione a qualsiasi titolo; 
- contrarre mutui per spese di investimento; 
- non ridurre le spese per beni e servizi del 10% rispetto allÊultimo conto con-
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suntivo approvato;  
 
DallÊanalisi condotta sui comuni campani sciolti, emergono casi come il Comune 
di S.Gennaro Vesuviano, unico in Italia autorizzato in base alle deroghe già citate 
dal non rispetto del Patto di Stabilità Interno negli ultimi cinque anni, dal 2003 al 
2009, in quanto sciolto nel 2003 ai sensi dellÊart. 143 e nuovamente sciolto per 
le stesse ragioni nellÊanno 2007, acquisendo nei cinque anni, inoltre, due milioni 
di euro annui quale contributo in c/capitale per le spese di gestione corrente della 
Comimissione Straordinaria, delle Commissioni Straordinarie, con ulteriori in-
crementi della spesa corrente attraverso stabilizzazioni di LSU e altra forza lavoro 
precaria. 

 
ENTE non sciolto a seguito di ingerenze criminali 

 
Un ente di virtuosità morale ma non da un punto di vista finanziario, che sfora il 

patto di stabilità interno, nellÊanno successivo quello di mancato rispetto, non potrà: 
- fare assunzione a qualsiasi titolo; 
- contrarre mutui per spese di investimento; 
- dovrà ridurre le spese per beni e servizi del 10% rispetto allÊultimo conto con-

suntivo approvato. 
Queste disposizioni da parte del legislatore, sembrerebbero di fatto premiare gli 

enti gestiti da „disonesti e corrotti‰, votati grazie al consenso elettorale di „disonesti 
e corrotti‰ e gestiti da „disonesti e corrotti‰. Una sorta di federalismo criminale, che 
và a tutto svantaggio degli enti virtuosi anche in termini di compartecipazione indi-
retta al gettito tributario ed erariale in favore degli enti sciolti.  

Il comma 704 pone inoltre, a carico dello Stato, a decorrere dal 2007, gli oneri 
relativi alle Commissioni straordinarie nominate a seguito dello scioglimento dei con-
sigli comunali e provinciali per infiltrazioni di tipo mafioso. Anche questa disposizio-
ne è ovviamente a carico della collettività anche di quegli enti e di quei territori che 
apparentemente non sconto le ingerenze delle organizzazioni criminali nella gestione 
dei propri enti e delle proprie comunità. 

In definitiva, lÊanalisi condotta può costituire uno spunto di partenza per riflessioni 
e considerazioni ulteriori sul fenomeno, da proseguire ed aggiornare anche al fine di 
individuare ed attualizzare una sorta di „griglia di indicatori‰ di ricorrenza del feno-
meno. In tal modo, si potrebbe anche pensare di creare strumenti avanzati di moni-
toraggio e controllo a servizio degli stessi enti locali e di tutti gli organismi istituzio-
nalmente interessati.  
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5.7. Corruzione e Esternalizzazione: la Consip tra contraddizioni e miti ra-
zionali 

Le analisi del precedente paragrafo, pongono in evidenza i rischi delle esternaliz-
zazioni (Cepiku e Meneguzzo, 2006) di una serie di beni e servizi rispetto alla mani-
festazioni di evidenti fenomeni di corruttela e cattura dello Stato. 

 
La frequente adozione ed utilizzo da parte della Pubblica Amministrazione del 

modello dellÊoutsourcing202 , è in parte dovuta come sostenuto da autorevoli autori 
della dottrina ec-aziendale a: 

• una domanda crescente di servizi ; 
• un incalzante crisi economica; 
• una necessità di conseguire il monitoraggio dei consumi ed il controllo della 

spesa; 
• una crescente pressione fiscale; 
• una crisi del datore di lavoro pubblico; 
• rigidi vincoli di bilancio (talvolta imposti dal Patto di Stabilità Interno);  
• necessità di rispondere a crescenti vincoli gestionali e normativi; 
• necessità di conseguire decrescenza di costi medi in un quadro generale di 

scarsità di risorse presenti; 
• riduzione di sprechi ed inefficienze; 
• semplificazione del processo di controllo delle spese; 
• riduzione dei fenomeni criminosi; 
• riduzione dei fenomeni di monopolio ed oligopolio di fatto; 
• accrescere la concorrenza ed il livello di qualità dei prodotti e dei servizi offerti; 
• necessità di accrescere il livello di trasparenza nella scelta del contraente; 
• realizzare economie di scala e di innovazione; 
• maggiore controllo della spesa pubblica. 
•  

________ 
202 Cepiku D., L'esternalizzazione nelle amministrazioni pubbliche. Teorie, politiche ed esperienze 

a livello internazionale, Aracne ditrice, 2006. Cepiku D., Meneguzzo M., (2006), „LÊesternalizzazione: 
strategia e strumenti‰, Capitolo 2 in G. Vetritto, a cura di, LÊesternalizzazione strategica nelle ammi-
nistrazioni pubbliche, Dipartimento della Funzione Pubblica, Rubbettino Editore, Soveria Mannelli, 
pp. 24-50. Cepiku D., Zamaro N., (2006), „La scelta dellÊesternalizzazione‰, Capitolo 3 in G. Vetrit-
to, a cura di, LÊesternalizzazione strategica nelle amministrazioni pubbliche, Dipartimento della Fun-
zione Pubblica, Rubbettino Editore, Soveria Mannelli, pp. 51-78. Cepiku D., „LÊesternalizzazione nel-
le amministrazioni pubbliche: teorie, politiche ed esperienze a livello internazionale‰, in Azienda Pub-
blica: Teoria e problemi di management, N. 4, pp. 415-442, 2006.  
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Fig. 5.17 - Centralizzazione della spesa  

(Bonzazza, 2004) 

La letteratura economico aziendale nazionale ed internazionale, ha fornito una se-
rie di definizioni, quale modalità organizzativa consistente in una serie di contratti di 
scambio o di contratti associativi (Riccardi, 2000), diretti al miglioramento della ca-
pacità competitiva delle imprese (Arcari, 1996), attraverso lÊaffidamento ad imprese 
esterne di attività e responsabilità (Mauri, 1999) al fine di realizzare: 

• un mantenimento del controllo diretto degli elementi strategici del processo di 
esternalizzazione di attività e servizi nella Pubblica Amministrazione (Quinn, 
1994); 

• la realizzazione di standard e risultati gestionali qualitativamente e quantitati-
vamente superiori (Lombrano, 1998), garantendone la continuità nel lungo 
periodo (Merlino, Testa, Valivano,1997), continuando tuttavia a finanziare 
lÊattività (OCSE, 1993; Doyle, 2001) e trasferendo funzioni allÊesterno 
dellÊAmministrazione (Gramatikov, 2002; Lacity, Hirschheim, 1995). 
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Fig. 5.18 - Centralizzazione della spesa  

(Bonzazza, 2004) 

Nel precedente paragrafo, abbiamo analizzato i „momenti‰ di ingerenza della 
criminalità organizzata allÊinterno delle scelte dei modelli organizzativi degli enti locali 
sciolti, in un rapporto di scambio e/o di contratti associativi ( si riscontrano affinità 
tra i fenomeni di corruttela e gli aspetti definitori di outsourcing forniti da Riccar-
di)con aziende esterne allÊAmministrazione con particolare riferimento ad appalti per 
la refezione scolastica, servizi di mensa, pulizia, raccolta rifiuti, tributi. Si mostra nella 
figura che segue, lÊandamento nella pubblica gestione della trasformazione dei singoli 
affidamenti pubblici a seguito dellÊespletamento delle rispettive gare pubbliche negli 
anni per esempio, dalla gestione singola/diretta al modello del Global Service.  
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Fig. 5.19 - Sviluppo di Global Service 

Fonte: Rapporto ATS Srl per Adisu Roma 

Tale modello, non è tuttavia immune dal sistema della corruttela. Infatti negli affi-
damenti che hanno ad oggetto le gare di global service da parte della Consip, sono 
risultati aggiudicatari soggetti che a seguito di profonda attività investigativa degli or-
gani inquirenti sono risultati essere responsabile della progettazione di disegni crimi-
nosi basati su un collaudato sistema di scambio di corruttela e di State Capture. 

 
Nella figura che segue, si mostra infatti una rappresentazione delle convenzioni 

Global Service affidate alla Romeo Gestione Immobiliare Spa, risultata vincitrice ri-
spettivamente di gare di global service per 97 milioni di euro e circa 107 milioni di 
euro, nonostante lÊintervento della Consip, il cui ruolo e le cui funzioni saranno me-
glio analizzate nel corso del paragrafo. 
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Fig. 5.20 - La Convenzione Global Service a Febbraio 2003 

 

Fig. 5.21 - La Convenzione Global Service in valori assoluti 

Nei fenomeni emersi dallÊindagine della procura partenopea in favore della Ro-
meo SPA, è risultato che a fronte delle attività di gestione, censimento e manuten-
zione del patrimonio del Comune di Napoli, la società di Global Service, avrebbe e-
laborato una delibera di Consiglio Comunale per lÊutilizzo del modello organizzativo 
dellÊoutsourcing globale di una serie di servizi e di attività che lÊavrebbe vista proba-
bilmente futura aggiudicataria (un chiaro esempio di Cattura dello Stato, trattato nel 
secondo Capitolo. 

 
In letteratura peraltro, sono frequenti i richiami ai Le stime dei risparmi in termini 

di costi e gli studi sulle stime in termini di costo che variano molto da uno studio 
allÊaltro, ma la maggioranza calcola dei risparmi positivi compresi in un intervallo dal 
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10 al 30 per cento. LÊevidenza empirica dimostra che spesso i contraenti privati sot-
tostimano i costi correnti e fanno offerte che esprimono costi bassi e insostenibili. 
Ciononostante, lÊintervallo 10-30 per cento sembra robusto (Cepiku, Meneguzzo). 
 

 

Tab. 5.18 - Risparmi in termini di costi derivanti dall’esternalizzazione nella PA  
(Cepiku, Meneguzzo) 

Tuttavia, pochi studi (Cabiddu, Borgonovi, 2006; Fattori, Longo, Borgonovi, 
2009) hanno analizzato le stime di questi costi: 

• con quelli legali alla corruttela neanche nella dimensione di risk management; 
• con i costi di risoluzione e ricerca di nuovi contraenti in vista di cambi di legi-

slatura. 
In riferimento al secondo aspetto, il ruolo dello Stato è variabile con il cambio di 

legislatura (Cepiku, Meneguzzo). I manager pubblici sono riluttanti a concludere con-
tratti di lungo termine quando gli obiettivi di lungo periodo sono soggetti a frequenti 
cambiamenti.  

 
Inoltre, le procedure che disciplinano gli acquisti pubblici sono talvolta troppo det-

tagliate e costose in termini di tempo. In più, i sistemi di rilevazione contabile spesso 
non consentono il confronto degli investimenti e dei flussi che generano. LÊAustralia, 
il Regno Unito e la Nuova Zelanda hanno da tempo introdotto la contabilità econo-
mica; tuttavia altri paesi, tra cui anche gli Stati Uniti, sono ancora indietro in questo 
campo (Cepiku). 

 
Il ricorso continuo allÊesternalizzazione, comporta nello specifico la perdita di 

quella funzione di predominio che tradizionalmente il potere centrale aveva nelle 
questioni di carattere generale, determinando la „deistituzionalizzazione‰ dei poteri 
pubblici. 
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Probabilmente il ruolo della Consip, dovrebbe rafforzarsi principalmente sulle at-
tività di supporto alle singole pubbliche amministrazioni rispetto alla pianificazione e 
monitoraggio dei volumi complessivi relativi ai fabbisogni dei diversi beni e servizi, 
mediante la definizione di standard e modalità per analisi comparative interne ed e-
sterne.  

 
Nello specifico, dovrebbe affermarsi un ruolo di coordinamento della Consip con 

altri organi istituzionali ed autorità giudiziarie come la Corte dei Conti e lÊAutorità 
Superiore del Lavori Pubblici, con lÊausilio investigativo dei nuclei di polizia tributa-
ria. 

 
Dovrebbe quindi crescere lÊattività da parte della Consip, di monitoraggio dei 

consumi e controllo della spesa, sia in fase preventiva che nella gestione della con-
venzione, mediante lÊuso di tecnologie e soluzioni organizzative innovative e segna-
tamente attraverso strumenti di Information Tecnology, quali ad esempio la raccolta, 
lÊelaborazione e lÊarchiviazione dei dati sugli effettivi fabbisogni, consumi e relativi 
costi (sistema di datawarehouse). 

5.8. La PA Commissariata e lo Stato Acefalo 

La figura dei Commissari straordinari - a parte quello previsto dalla legislazione 
sugli enti locali (Art. 143 TUEL), le cui origini risalgono alla nascita stessa del diritto 
amministrativo italiano - è stata istituita dalla Legge 400/88, che recita: "al fine di 
realizzare specifici obiettivi deliberati dal Parlamento o dal Consiglio dei Ministri, o 
per particolari e temporanee esigenze di coordinamento tra amministrazioni statali, 
può procedersi alla nomina di commissari straordinari del Governo"; operando tra-
mite procedure accelerate, e in deroga alla normativa vigente. Il commissario straor-
dinario per la gestione degli enti locali, nominato a seguito dello scioglimento del 
consiglio comunale o del provinciale, con lo stesso decreto di scioglimento, adottato 
dal Presidente della Repubblica su proposta del Ministro dell'interno e deliberazione 
del Consiglio dei Ministri, in esito ad una procedura avviata dal prefetto competente 
per territorio. Peraltro, iniziata la procedura ed in attesa del decreto di scioglimento, 
il prefetto, per motivi di grave e urgente necessità, può sospendere, per un periodo 
comunque non superiore a novanta giorni, il consiglio e nominare un commissario 
per la provvisoria amministrazione dell'ente. Tale commissario assomma in sè i po-
teri del Sindaco, della giunta e del Consiglio e può essere affiancato da uno o più 
sub-commissari, ma non ha poteri speciali oltre quelli spettanti alle predette figure. 

Lo scioglimento del consiglio può essere disposto, ai sensi dell'art. 141 del D.Lgs. 
267/2000: 

• quando abbia compiuto atti contrari alla Costituzione o per gravi e persistenti 
violazioni di legge, nonché per gravi motivi di ordine pubblico;  
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• quando non possa essere assicurato il normale funzionamento degli organi e 
dei servizi per le seguenti cause:  
o impedimento permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o 

del presidente della provincia (in tal caso, tuttavia, non si fa luogo alla no-
mina del commissario perché al sindaco o presidente subentra, fino alle 
nuove elezioni, il vicesindaco o vicepresidente della provincia);  

o dimissioni del sindaco o del presidente della provincia;  
o cessazione dalla carica per dimissioni contestuali, ovvero rese anche con 

atti separati purché contemporaneamente presentati al protocollo dell'en-
te, della metà più uno dei membri assegnati (non computando a tal fine il 
sindaco o il presidente della provincia);  

o riduzione del consiglio, per impossibilità di surroga, alla metà dei suoi 
componenti;  

• quando non sia approvato nei termini il bilancio;  
• quando l'ente, con più di mille abitanti, sia sprovvisto dei relativi strumenti ur-

banistici generali e questi non siano adottati entro diciotto mesi dalla data di 
elezione degli organi (in questo caso, il decreto di scioglimento è adottato su 
proposta del Ministro dell'interno di concerto con il Ministro delle infrastrutture 
e dei trasporti).  

 
Il Commissario straordinario per la gestione di enti locali sciolti per infiltrazioni 

della criminalità organizzata di tipo mafioso. 
Un'altra ipotesi di scioglimento del consiglio (o degli organi di vertice di altri enti 

locali, come le aziende sanitarie) è quella prevista dagli articoli 143-146 del Testo 
unico degli enti locali, quando emergono elementi su collegamenti diretti o indiretti 
degli amministratori locali con la criminalità organizzata o su forme di condiziona-
mento degli amministratori stessi, che compromettono la libera determinazione degli 
organi elettivi e il buon andamento delle amministrazioni comunali e provinciali, 
nonché il regolare funzionamento dei servizi alle stesse affidati ovvero che risultano 
tali da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica. 

In questo caso lo scioglimento è disposto con decreto del Presidente della Re-
pubblica, su proposta del Ministro dell'interno, previa deliberazione del Consiglio dei 
Ministri, e la gestione è assicurata non da un commissario monocratico ma da una 
commissione straordinaria, composta da tre membri scelti fra funzionari pubblici e 
magistrati (di solito due provengono dalla Carriera prefettizia e uno dai dirigenti 
amministrativi dell'Amministrazione civile dell'Interno). 

La Commissione straordinaria dura in carica da un anno a diciotto mesi, propro-
gabili di ulteriori sei mesi fino a due anni in totale, e a seguire fino al primo turno e-
lettorale utile (di norma in primavera, ma per i soli enti locali sciolti per infiltrazioni 
mafiose è possibile fruire di un secondo turno in novembre-dicembre). 
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La figura dei commissari straordinari, istituzionalizzandosi e perdendo il carettere 
di straordinarietà, rischia di rendere permanente una gestione emergenziale della 
pubblica amministrazione. La loro indennità d'incarico prevede solitamente fino al 
40-60% in più degli stipendi ordinari: l'esborso totale per lo Stato è calcolato in un 
miliardo di euro di compensi l'anno. 

Il passaggio del potere dall'amministrazione ordinaria ai Commissari straordinari 
causa inoltre la perdita di due tipi di controllo sull'operato dell'amministrazione: 

• il controllo democratico di assemblee elettive quali Parlamento e Consigli Co-
munali; 

• il controllo giurisdizionale dei TAR e del Consiglio di Stato.  
I Commissari straordinari sono comunque tenuti a rendere conto, a fine mandato, 

al Ministero dell'Economia.. 
La loro nomina è statutoriamente temporanea. Ciò tuttavia risulta spesso aggirato 

tramite proroga o tramite limiti fittizi ("fino a fine intervento"). La mancanza di un 
termine all'azione dei commissari straordinari ha causato l'apertura di una procedura 
di infrazione da parte dell'Unione Europea verso l'Italia, che ha portato al divieto di 
proroga. Non esiste limite al numero di incarichi di commissario straordinario cumu-
labili dalla stessa persona.  

L'istituzionalizzazione dei commissari straordinari conduce alla creazione di una 
"amministrazione parallela", svincolata dai controlli che subisce la PA, ma che ne re-
plica i difetti: "Le strutture commissariali, pur avendo cento mila deroghe, operano 
sostanzialmente come delle normalissime pubbliche amministrazioni, con tutte le len-
tezze delle pubbliche amministrazioni" (Silvia Coscienza – ex subcommissario tutela 
corpi idrici della Regione Siciliana). . 

Secondo Sabino Cassese, docente di diritto amministrativo, "la loro diffusione 
straordinaria è semplicemente la dimostrazione della incapacità delle strutture pub-
bliche, e fondamentalmente della dirigenza politica, di rendersi conto che esiste un 
problema di efficienza della pubblica amministrazione. Bisogna risolvere questo pro-
blema dove cÊè, non cercando delle strade laterali". 

 
Elenco di commissari straordinari 

 
Risultano oggi commissariate lÊAgenzia spaziale, il Cnr, lÊIstituto di astrofisica, per 

la ricerca metrologica, lÊInps, lÊInail, LÊEnpals, lÊInpdap, la Federazione scacchistica, 
la Siae, lÊUnire, lÊAnagrafe bovina: 

 
A livello nazionale 

 
• Commissario straordinario per il terremoto dell'Aquila: Guido Bertolaso  
• Commissario straordinario per l'emergenza rifiuti in Campania: Guido Bertola-

so  
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• Commissario straordinario per la bonifica del relitto della Haven: Guido Berto-
laso  

• Commissario straordinario per il rischio bionucleare: Guido Bertolaso  
• Commissario straordinario per i mondiali di ciclismo: Guido Bertolaso  
• Commissario straordinario per la presidenza del G8 del 2009: Guido Bertola-

so  
• Commissario straordinario per l'area archeologica romana: Guido Bertolaso  
• Commissario Straordinario per i Mondiali di Nuoto: Claudio Rinaldi (indagato 

per abuso edilizio dalla Procura di Roma nell'inchiesta sulla realizzazione delle 
strutture per l'evento)  

• Commissario straordinario per l'emergenza rifiuti in Lazio (dal 2000: nato per 
gestire l'afflusso di pellegrini durante il Giubileo, è rimasto in funzione con la 
giustificazione di impedire la chiusura delle discariche e far partire la raccolta 
differenziata)  

• Commissario straordinario per l'emergenza rifiuti in Sicilia: è stato nominato il 
Presidente della Regione Siciliana Salvatore Cuffaro, il quale ha dato il via alla 
costruzione di 4 termovalorizzatori, e ha imposto ai comuni di non superare il 
40% di raccolta differenziata (quando per legge la soglia minima è del 35%) 
per i prossimi 20 anni per garantire l'approvvigionamento dei termovalorizza-
tori, altrimenti saranno soggetti ad una tassa 

• Commissario straordinario per l'emergenza socio-economica-ambientale in 
Puglia (dal 2000)  

• Commissario straordinario per la bonifica ambientale in Sicilia (dal 1999)  
• Commissario straordinario all'afflusso di extracomunitari (dal 2003)  
• Commissario straordinario per la "Grande Brera": Mario Resca  

 
A livello locale 

 
• Commissario straordinario per l'emergenza nomadi (a Milano, Napoli e Roma)  
• Commissario straordinario per il traffico di Milano: Gabriele Albertini (dal 

2000)  
• Commissario straordinario alla depurazione delle acque di Milano: Gabriele 

Albertini (dal 2000)  
• Commissario straordinario per il traffico (presente nelle città di Mestre - dal 

2003 -, Roma, Napoli e Messina)  
• Commissario al moto ondoso (Venezia): Paolo Costa  
• Commissario straordinario del Teatro dellÊOpera di Roma: Gianni Alemanno 

(aprile-luglio 2009)  
• Commissario straordinario per ampliamento dellÊinsediamento militare ameri-

cano allÊinterno dellÊaeroporto Dal Molin di Vicenza: Paolo Costa  
 

Governi di destra e sinistra fanno ricorso a delegati con poteri straordinari per ri-
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solvere le inefficienze, Commissari straordinari o delegati nominati in modo biparti-
san, dai governi degli ultimi quindici anni per gestire emergenze reali ma anche "or-
dinarie" inefficienze, spesso causate dall'immobilismo degli enti locali. Emergenze 
che non si riescono ad affrontare con gli strumenti ordinari (Commissari Straordinari 
di Governo delle persone scomparse, dellÊusura, dellÊanti racket, della corruzione, dei 
beni confiscati, INAF, INAIL, EIM, ENTI Parco, sanità regionale, emergenza BSE, 
Croce Rossa, Anas, Ordine professionali, partiti, grandi eventi sportivi, protezione 
civile) per la complessità di alcune leggi, la cattiva burocrazia e l'incapacità dei go-
verni locali.  

E' la logica del pronto soccorso, in cui giocano un ruolo cruciale fattori come l'ef-
ficienza dei mezzi, la rapidità di intervento, l'attribuzione ad uno solo di poteri assolu-
ti di scelta su chi, come e con quali modalità intervenire. 

Questi limiti però non sono soltanto quelli che sono stati messi in evidenza da chi 
giustamente critica l'impropria estensione degli interventi del commissario straordi-
nario a settori in cui dovrebbe agire l'amministrazione ordinaria, con gli strumenti 
normali di ogni pubblica amministrazione.  

Costoro infatti confrontano due modi di intendere l'amministrazione, entrambi 
però fondati sul medesimo paradigma, quello bipolare tradizionale che attribuisce 
sempre e comunque all'amministrazione la tutela dell'interesse generale. E la critica 
che si è appuntata sulla figura del commissario straordinario ha riguardato quella che 
potremmo definire la sua "prevaricazione" rispetto al modello ordinario di ammini-
strazione. 

 
Il modello organizzativo fondato sul commissario straordinario è insomma agli an-

tipodi rispetto all'idea di cittadinanza attiva, responsabile, solidale che il principio di 
sussidiarietà dovrebbe legittimare e promuovere.  

Per questo se si utilizza il principio di sussidiarietà come chiave di interpretazione 
della figura del commissario straordinario si vede che i suoi limiti principali non ri-
guardano tanto il rapporto con gli istituti dell'amministrazione ordinaria, su cui il 
commissario prevaricherebbe, bensì quello con i cittadini. Questi ultimi, ancor più di 
quanto accada normalmente da parte degli apparati pubblici, vengono dal commis-
sario straordinario considerati come meri destinatari dei propri interventi, non certo 
come potenziali alleati o come protagonisti dell'intervento.  
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Box 5.7 
Emergenze commissariali 
 
Alcune emergenze: 
- ricostruzioni post-terremoto in Irpinia; 
- Giochi del Mediterraneo; 
- passante di Mestre; 
- crisi dei rifiuti in Campania; 
- rilancio dell'Unire (ente nazionale per l'incremento delle razze equine); 
- moto ondoso di Venezia; 
- terremoto dellÊAquila; 
- Grandi eventi; 
- Mondiali di nuoto; 
- G8; 
- Protezione civile; 
- Expo 2015. 

 
Box 5.8 
Il caso campano 
 
Nel 2005, un'inchiesta de Il Sole 24 ore metteva in luce l'esistenza di ÿdiecimila commissari 
per l'ordinaria emergenzaŸ. 
La Campania, dove l'emergenza rifiuti è iniziata quindici anni fa, è un paradigma perfetto 
delle emergenze. Ma anche un caso tutt'altro che isolato (se si pensa alle regioni in cui la 
Sanità è commissariata per il deficit miliardario da anni, come il Lazio). In quindici anni, dal 
1994 al 2009, per l'emergenza rifiuti si sono avvicendati ben otto commissari. L'ultimo è 
stato proprio Bertolaso, chiamato a gestire la fase più acuta della crisi. 
Rifiuti 
L'emergenza in Campania, dal 1994 al 2009, in quindici anni si sono avvicendati otto 
commissari. LÊemergenza è stata superata e chiusa con un decreto. Il fenomeno 
dell'emergenza rifiuti - si legge in un rendiconto del 2007 del Procuratore generale della 
Corte dei Conti, Claudio De Rose - può essere riassunto nei suoi punti cruciali così: una 
spesa totale di 1,8 miliardi di euro, il 21 % dei quali per stipendi e funzionamento delle sedi. 
Sul Commissariamento, il Procuratore della Corte dei Conti parla di ÿsituazione di estrema 
gravità, il cui tratto generale è costituito da una struttura organizzativa ad hoc, che non si 
giustifica più con gli originari caratteri dell'eccezionalità e si configura invece come una 
complessa e duratura organizzazione extra ordinem, che si affianca a quella ordinaria, 
bloccandone l'operativitàŸ. 
 
Teatro S. Carlo 
 Il Teatro S. Carlo, è gestito dal Commissario straordinario, Salvatore Nastasi.  
 
Scavi di Pompei 
Anche gli scavi archeologici di Pompei, sono affidati da qualche anno alla figura di Commis-
sario straordinario.  
 
Enti Locali 
Il 50 % degli enti sciolti ai sensi dellÊart. 143 del Tuel, sono enti della Regione Campania 
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Commissario idrogeologico 
Esistono due commissari di governo delegati alla gestioni delle emergenze idrogeologiche 
Sanità Regionale 
La sanità della Regione Campania è stata commissariata per i disavanzi accumulati negli an-
ni e per la necessità di rispettare il Piano di Rientro fissato dal Ministero 
Asl 
EÊ lÊAsl Na4 della Regione Campania la prima Asl sciolta in Italia e commissariata per 
infiltrazioni della malavita organizzata. Il commissario straordinario è stato poi a sua volta 
commissariato per presunte confliggenze di interessi. 

5.9. Bacco, tabacco, Venere: Quali strumenti manageriali per una gestione 
pagana? 

DallÊanalisi della letteratura internazionale esaminata, sono emerse comuni fattori 
nei casi dei diversi fenomeni di corruttela e State Capture sia nella letteratura italiana 
che nei casi empirici esaminati. Anzi, la ricerca offre un contributo sulle prassi am-
ministrative- gestionali e sugli strumenti manageriali adottati nei Comuni a seguito 
dello scioglimento degli organi elettivi per la persistente ingerenza della criminalità 
organizzata nella vita degli stessi Enti. Fenomeni assolutamente unici nella loro com-
plessità e singolarità, di cui non si rinvengo casi simili nella letteratura internazionale 
(si veda lÊimpostazione della prima parte del Macro- Lavoro).  

 

Scelta delle strategie

Analisi della letteratura
(Teoria Istituzionale)

Capitolo 1

PARTE I

Analisi del contesto

Capitolo 2

RQ 1 RQ 2 RQ 3 RQ 4
Trasparency Int.,

Ocse, Banca Mondiale, Corte dei Conti

Strategia 1 Strategia 2 Strategia 1 Strategia 2

Scelte dei decisori pubblici

Analisi delle azioni Decisioni pubbliche Azioni e strumenti

Metodologia

Fonti

 
 
 
I dati dellÊorganizzazione internazionale Trasparency International, collocano 
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lÊItalia tra gli ultimi paesi al mondo, dopo le economie in via di sviluppo in merito a 
livelli di corruzione percepita e di cleptocrazia sclerotica delle classi dirigenti e dei 
manager e decisori pubblici (dopo paesi come Seychelles, Korea, Zimbawe e Bo-
tswana). Tra questi dati, figura il tendenziale radicamento del fenomeno della corru-
zione e delle altre forme dellÊillecito allÊinterno della Pubblica Amministrazione, non 
solo nelle società arretrate, ma anche in quelle più sviluppate come la nostra (OCSE, 
Banca Mondiale). 

 
A questi dati, si aggiungono le osservazioni e le analisi allarmanti della Corte dei 

Conti (2009) sul cattivo stato di salute dei conti pubblici anche a causa dei fenomeni 
di corruttela e ad un confuso vaniloquio normativo e isomorfismo istituzionale, in as-
senza di segnali di precoce sintomatologia di cui è affetta la PA italiana, che solo gli 
strumenti manageriali possono segnalare. Commissariamenti e degenerazioni pato-
logiche che solo attraverso il controllo sociale ed il controllo politico hanno reso pos-
sibile denunciare agli organi competenti, organi inquirenti e magistratura contabile 
(Alto Commissariato). 

 
LÊanalisi dei profili organizzativi ed operativi della malavita organizzata, con rife-

rimento anche alle aree dellÊillecito privilegiate ed alle tecniche criminali praticate, 
introduce il discorso sulla individuazione delle cause che determinano un consolida-
mento di specifici comportamenti contra ius, con sviluppi negativi per il progresso 
sociale. Sono emerse inoltre in evidenza le contraddizioni degli indirizzi strategici 
formulate dal Governo nazionale, in una seriale sequela autoreferenziale di effetti 
annuncio, di annunciate modernizzazioni normative (DDL Anti corruzione, nuovo 
Codice delle Autonomie Locali, DDL intercettazioni), con conseguenti azioni asin-
croniche ed incoerenti nelle decisioni e nelle politiche pubbliche di entrata e di spesa 
(scudo fiscale, condoni edilizi, sanatorie fiscali e giudiziarie), mortificando le regole 
democratiche della nostra comunità, i cittadini della comunità stessa; lo stesso senso 
di appartenenza. 

 
A queste contraddizioni, si sono riscontrate inoltre la mancanza di autonomia, di 

indipendenza, seppure imposte dallÊOCSE e dal Programma GRECO, nellÊorgano 
dellÊAlto Commissariato contro la corruzione che risponde finanziariamente e politi-
camente direttamente alle strette dipendenze della Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri (trattati nel Capitolo 5 come si vede dallÊimpostazione della II° Parte del Macro 
lavoro). 
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Dallo  State Capture al Society Capture

Capitolo 3

PARTE II

Stato dell’Arte : corruttela e State Capture

Capitolo 5

RQ 7 RQ 8 RQ 9 RQ 10
Normativa (Art. 143 Tuel),documenti, interviste

Questionario, rilevazione  dati

Commissariamenti
Society Capture Scioglimenti EELL

Default degli
strumenti manageriali

Cattura  dei decisori pubblici e dei cittadini

Analisi delle azioni Decisioni pubbliche Azioni e strumenti

Case 
Study

Capitolo 4

 
Fig. 5.22 - Impostazione generale del contributo di ricerca – Parte II 

 
I contributi offerti in merito alle „Strategie di Cambiamento, agli assetti e ai mo-

delli organizzativi (S.C.A.M.O.R.R.A.) per il ripristino della legalità nella PA commis-
sariata‰, si sono concentrati sulle sintomatologie delle pratiche manageriali ed am-
ministrative degli Enti sciolti ai sensi dellÊArt. 143 del Tuel in provincia di Napoli; 61 
comuni sciolti sui 90 esistenti sul territorio dal 1991 ad oggi. Una prassi di consue-
tudinarie anomalie, non analizzate né dalla letteratura nazionale, né da quella inter-
nazionale, che invece il presente contributo cerca di offrire quale possibile ed utile 
filone di ricerca.  

 
 La commistione tra criminalità organizzata, politica e imprenditoria ha consolida-

to stabili relazioni funzionali con uno Stato Acefalo inteso come apparato e come 
società; accrescendo lÊimportanza delle assunzioni di responsabilità dirette e di ruoli 
di comando da parte dei manager pubblici. 

Osservazioni non conclusive 

Il contributo offerto, oltre a cercare di sistematizzare, per la prima volta, in ma-
niera organica la letteratura economico aziendale sul tema trattato, evidenziando le 
implicazioni manageriali necessarie per prevenire e reprimere i fenomeni di corrutte-
la, non si esaurisce nel presente contributo, ma attraverso lo stesso, costituisce un 
primo passo per un attività di ricerca che inizia e che non può trarre osservazioni 
conclusive in senso definitivo.  

Dal lavoro offerto, emerge come i fenomeni di corruttela: 
1)  siano stipulati prevalentemente a livello locale, ente per ente, regione per re-

gione; 
2)  riguardino tutti gli ambiti della vita pubblica e delle scelte e decisioni pubbli-

che. 
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Tali attività risultano essere esercitate mediante il compromesso, la mediazione, il 
consociativismo istituzionale ed il condizionamento delle amministrazioni locali. 

Crescente dunque, deve essere il senso di responsabilità di governo da parte dei decisori 

pubblici. 

 

L'accento sulla responsabilità di governo è un aspetto della crescente attenzione 
dellÊOCSE e degli organismi istituzionali per eliminare la corruzione e promuovere la 
trasparenza nel governo (Kaufman, 2005).  

I Fattori che contribuiscono a determinare il grado di responsabilità (Ricci,2009) 
in una società sono : 

I) un processo di programmazione chiaro, misurabile e approfondito; 
II) una chiara definizione delle funzioni interne ed esterne; 
III) un sistema informativo contabile adeguato alle realtà e ai modelli organizzativi 

adottati; 
IV) un efficace sistema di controllo interno e un adeguato sistema di valutazione; 
V) un'attività informativa periodica sulla gestione amministrativa, contabile e fisca-

le; 
VI) l'utilizzo di procedure di valutazione comparativa; 
VII) l'uso di tecnologie qualificate nel processo di comunicazione. 
 
In generale, come era stato previsto da eminenti studiosi (H. Mintzberg, P. Drru-

cker, J. Galbraith), la macchina organizzativa, sta diventando sempre meno „mac-
china‰e sempre di più un „sistema organizzativo‰.  

Uno dei compiti principali di una adeguata teoria della PA è quello di rendere 
conto del crollo , del fallimento del sistema e di trasparente rappresentazione agli 
organi di governo e ai cittadini delle degenerazioni patologiche affette dal sistema di 
gestione amministrativo. Ancor di più dalla rappresentazione e declinazione delle sin-
tomatologie dei fenomeni di corruttela e di State Capture, prima che producano 
gravi delegittimazioni istituzionali e danni economici, sociali e morali troppo gravi 
per la collettività amministrata e per quelle vicine. Dalle analisi effettuate emerge 
come il controllo sociale ed il controllo politico siano gli strumenti più efficaci per de-
terminare la dimensione ed il perimetro di ingerenza della corruzione e della crimina-
lità organizzata. Tali controlli, rappresentano però una sintomatologia lenta e debole 
di questi fenomeni degenerativi (Borgonovi, 2005, 2009). Il controllo politico, divie-
ne un termometro in grado di misurare prima e meglio di altri strumenti manageriali 
il grado di alterazioni formali e sostanziali delle scelte e delle decisioni pubbliche di 
spesa. 

Persino le Commissioni Straordinarie insediate in quegli enti sciolti ai sensi 
dellÊart. 143 del Tuel, sono state promotrici della cultura della cattura dello Stato 
prima, e della cattura della Società poi.  
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Infatti in violazione al disposto dellÊart. 174 del TUEL, le Commissioni Straordi-
narie istituite per ripristinare il rispetto delle regole e la presenza dello Stato in situa-
zioni di grave degrado economico, finanziario, amministrativo e sociale, hanno con-
dotto la propria attività amministrativa secondo gli indirizzi strategici (RPP, BPP) e 
del Programma di Mandato del Sindaco o degli organi elettivi sciolti e rimossi poiché 
inquinati dalla presente e persistenze ingerenza della criminalità organizzati nelle 
scelte pubbliche locali. Non operando variazioni di sorta alla catena di senso 
dellÊattività di programmazione, hanno dato continuità alla gestione criminale e non 
invece discontinuità interrompendo o rimodulando la programmazione strategica 
degli Enti Locali sciolti, ed in particolare: 

- dato continuità al programma elettorale di mandato del Sindaco rimosso, at-
tuando i disegni criminosi; 

- dato continuità finanziaria, amministrativa e gestionale al Bilancio Pluriennale 
approvato degli organi consiliari sciolti; 

- dato continuità alla Relazione Previsionale Programmatica (R.P.P.) approvate 
dal Consiglio comunale sciolto; 

- non annullato, né modificato la RPP, laddove sono state poste in essere attivi-
tà difformi da quelle prioritariamente programmate e poste alla base della linee 
di indirizzo strategico dellÊAmministrazione politica rimossa; 

- dato continuità allÊ ultimo Bilancio di Previsione annuale approvato dagli orga-
ni elettivi rimossi; 

- approvato senza eccezioni di alcun genere, i rendiconti finanziari delle assem-
blee rimosse; 

- gestito senza rimuovere criticità amministrative e gestionali di alcun genere il 
bilancio successivamente alla salvaguardia degli equilibri di bilancio e 
lÊattuazione dei programmi e dei progetti; 

- dato continuità strategica al Piano Triennale delle Opere Pubbliche program-
mate e approvate dalle Amministrazioni mafiose, favorendo il consenso degli 
interessi particolaristici dei gruppi di potere che avevano richieste determinate 
opere allÊAmministrazione vincitrice delle elezioni; 

- dato continuità al Piano Annuale delle Opere Pubbliche; 
- non rimosso i dirigenti delle strutture organizzative apicali, esterni, sebbene 

motivo di scioglimento nelle relazioni ministeriali di accesso; 
- dato continuità agli istituti della proroga dei servizi pubblici, in contrasto alle ri-

chieste delle commissioni di accesso, al fine di non interrompere i servizi di 
pubblica utilità ai cittadini; 

- dato continuità ai dubbi istituti giuridici del Fondo Incentivante, continuando 
nelle valutazioni „ a pioggia „ ai dipendenti; 

- non implementato durante il periodo commissariali il controllo di gestione, la 
contabilità analitica, la contabilità economica; 

- non rimosso, allontanato, licenziato o reso oggetto di disposizioni e provvedi-
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menti disciplinari i dipendenti imparentati o in frequenti e stabili relazioni con 
personaggi di spicco della malavita organizzata; 

- talvolta hanno dato continuità allÊesercizio di servizi di pubblica utilità da parte 
di aziende oggetto di dubbia interdittiva antimafia, motivo di scioglimento 
dellÊorgano elettivo; 

- dato continuità alla politica dei condoni edilizi successivamente agli abusi rea-
lizzati e alla pratica diffusa dellÊabusivismo edilizio ; 

- non rafforzato il sistema dei controlli interni;  
- mai avviato percorsi di rendicontazione sociale utili a ricostruire la catena di 

senso dellÊattività amministrativa. 
 

 

Fig. 5.23 - la catena di senso dell’attività amministrativa 

Fonte: C. Rogate  

EÊ emerso altresì un utilizzo politico dello strumenti degli scioglimenti degli organi 
elettivi previsti dallÊart. 143 del Tuel.  

Dal Society Capture, il contributo offerto ha cercato di inquadrare concettualmen-
te il continuo ricorso allÊistituto giuridico del commissariamento, derogando ai prin-
cipi e alle regole poste alla base dellÊordinamento. EÊ emerso che per la repressione 
e la prevenzione dei fenomeni corruttivi, esistono tre diversi Commissari Straordinari 
di Governo (tra i diecimila censiti dal Sole24ore – tra i quali il Commissario Straor-
dinario di Governo per le persone scomparse): 
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LÊAlto Commissario per la prevenzione e corruzione; 
Il Commissario Straordinario di Governo per i beni confiscati alla Mafia; 
Il Commissario Straordinario di Governo per lÊanti-racket e lÊUsura. 
Le dotazioni di risorse umane, finanziarie e strumentali assegnate ai Commissari 

Straordinari di Governo, risultano assai limitate (in genere staff composte da cinque 
o sei persone distaccate o comandate e risorse finanziarie dalle 200.000,00 € alle 
600.000,00 €). 

Assai esigue anche le risorse degli Enti Locali destinatari dei beni confiscati dalla 
Mafia, che spesso non riescono neanche a manutenere o ristrutturare adeguatamen-
te e sono costretti a cederli nuovamente ad organismi o enti che talvolta risultano di 
ingerenza criminale ( circolo vizioso del Society Capture), a fronte del quale si do-
vrebbero elaborare dei veri e propri Piani Strategici degli Enti Commissariati al fine 
di ripristinare la legalità, introducendo meccanismi di correzione alle alterazioni e de-
generazioni emerse dalla lenta sintomatologia del controllo politico . 

 
A confermare il quadro delineato di Cattura della Società, vi è il conforto norma-

tivo caratterizzato dalle disposizioni in favore degli Enti Sciolti per infiltrazioni camor-
ristiche, in totale deroga al Patto di Stabilità Interno.  

Il legislatore - ha inteso premiare quelle amministrazioni colluse con la Mafia ed 
altre organizzazioni criminali, che sciolte per infiltrazione, avevano sforato il Patto di 
Stabilità in virtù di appalti pubblici che contenevano anche le somme in favore dei 
clan che se li erano aggiudicate,- ha disposto nellÊanno successivo allo scioglimento: 

- La possibilità di contrarre mutui per spese di investimento ( a dispetto di Enti 
non sciolti che pure non hanno rispettato il Patto di Stabilità, ma hanno rispet-
tato il Patto di Legalità con i cittadini); 

- La possibilità di assumere personale( a dispetto di Enti non sciolti che pure 
non hanno rispettato il Patto di Stabilità, ma hanno rispettato il Patto di Lega-
lità con i cittadini); 

- Nessun limite di spesa per beni e servizi ( a dispetto di Enti non sciolti che pu-
re non hanno rispettato il Patto di Stabilità, ma hanno rispettato il Patto di Le-
galità con i cittadini). 

 

Dalla rilevazione dei dati del questionario somministrato, è emerso che sebbene i 
capitolati di spesa degli appalti „incriminati „dalle commissioni di accesso ai fini dello 
scioglimento, siano strutturati in maniera analitica secondo precise e dettagliate voci 
di costo, gli Enti Locali sciolti ai sensi dellÊArt. 143 del Tuel in Provincia di Napoli, 
non hanno ancora implementato: 

• La contabilità economica; 
• La contabilità analitica; 
• Il controllo di gestione; 
• Processi e precorsi di rendicontazione sociale 
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determinando così Sbilanci sociali e Bilanci Asociali. Per „bilanci Asociali‰, si in-
tendono sterili, ossequiosi rendiconti, frutto di una cultura meramente adempimenta-
le, che allontanano la democrazia; documenti estranei alla collettività, che si estrane-
ano dalla collettività, e che non condividono, anzi escludono il tipo organizzazione 
sociale esistente. 

I bilanci Asociali analizzati, frutto di una cultura burocratica dellÊadempimento 
piuttosto che una necessità spiccatamente manageriale generano squilibri, sbilanci, 
discriminazioni e tensioni sociali (regolarizzazione di Lsu, legittimazione di qualsiasi 
intervento pubblico di carattere meramente elettorale e clientelare). Sono stati analiz-
zati 11 documenti contabili di programmazione e gestione, per ogni ente sciolto, 
frutto di un isomorfismo normativo, non in grado di ricostruire la catena di senso 
dellÊattività amministrativa e di rendere chiari, attendibili, leggibili ed intellegibili que-
sti documenti ai cittadini. Infine, in risposta allÊultima domanda di ricerca (RQ 11), si 
segnala che il Fondo nazionale speciale per gli investimenti (alimentato dai proventi 
della casa da gioco di Campione dÊItalia e destinato prioritariamente al finanziamen-
to di opere pubbliche nei territori di quegli enti i cui organi siano stati sciolti per atti-
vità mafiose o che si trovino in gravissime condizioni di degrado) ha registrato, 
nellÊanno 2006, una dotazione nulla e, quindi, una contrazione di 327 mila euro ri-
spetto allÊanno precedente (RQ 11). Dunque i cittadini di Campione dÊItalia, hanno 
finanziato la cattiva gestione, la „mala‰ gestione di comuni del Sud sciolti per Infiltra-
zioni a distanza di mille chilometri (Comune di Enna per esempio), facendo della cor-
ruzione, un fenomeno non strettamente localistico ma di caratteri e dimensione na-
zionali; e della copertura dei relativi costi una questione nazionale e perequativa, pa-
gata non dai cittadini /elettori del Sud, ma da cittadini elettori di altre aree territoria-
le del Paese, senza benefici addizionali. Sarà interessante capire come e quali cam-
biamenti nel sistema di finanza locale italiana saranno modificati alla luce del quadro 
federalista. 

Alla luce di quando indagato, risulta pertanto opportuno: 
a) ridefinire i modelli di sistema di spoil system al fine di garantire l'indipendenza 

e la responsabilità nella scelta e nella nomina di dirigenti pubblici; 
b) rivedere il modello di reclutamento e di valutazione degli impiegati pubblici e 

amministratori; 
c) proporre commissioni di aggiudicazione o sanzioni proporzionali ai risultati 

raggiunti o non raggiunti; 
d) creazione di task force istituzionali per favorire la collaborazione e il trasferi-

mento di dati (basi di dati) tra i diversi soggetti interistituzionali che talvolta du-
plicano costi, tempi e strutture organizzative. 

e) migliorare i processi di programmazione strategica negli enti locali per miglio-
rare il sistema dei controlli; 

f) migliorare il coordinamento tra il sistema dei controlli interni ed il sistema dei 
controlli esterni; 
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g) ridurre e semplificare il livello dei controlli nella tassonomia gerarchica degli 
organismi deputati allÊattività di controllo; 

h) semplificazione e riduzione degli strumenti di programmazione , budgetting e 
controllo; 

i) creazione di reti anti-corruzione e network professionali anticorruttivi, tra le I-
stituzioni e le relative Autorità nazionali, internazionali e Comunitarie ( "watch 
dog"); 

j) prevedere nei bilanci di previsione degli enti locali, „entrate etiche‰ specifiche, 
con vincolo di destinazione nella spesa per azioni di prevenzione, sensibilizza-
zione e repressione della corruzione; 

k) definire regole e forme di ricompensa concreta, proporzionale al danno eco-
nomico e sociale evitato attraverso la denuncia pubblica di fenomeni di azioni 
illegali o comportamenti anti- sociali, una sorta di taglia sulla denuncia dei fe-
nomeni anti-corruttivi è stata inserita negli Stati Uniti ; 

l) definizione di un sistema di „responsabilizzazione‰ economica delle persone 
per centri di costo e aree di attività per chi si occupa di appalti pubblici; 

m) attivazione di un set di indicatori economici in grado di accertare lÊincidenza, 
per esempio dei costi di acquisto di materiale, di beni sui costi di erogazione 
dei servizi; 

n) lÊobbligo di previsione di interi gruppi di progetto per le valutazioni economi-
che previsionali per gli appalti pubblici, con più soggetti coinvolti nelle previ-
sioni delle scelte pubbliche di spesa (dirigente opere pubbliche, dirigente setto-
re finanziario, dirigente affari legali), renderebbe più difficile le collusioni; 

o) individuazione di un Osservatorio sui prezzi per le diverse tipologie di acquisto 
di beni, per poter effettuare controlli e verifiche, così da evitare comportamen-
ti troppo distanti dalle prassi; 

p) rotazione organizzativa periodica dei dirigenti responsabili di funzioni strategi-
che e implementazione di sistemi di controllo efficienti di gestione al fine di ac-
crescere la capacità diagnostica degli enti; 

q) previsione di codici etici e di comportamento con previsione di un sistema 
sanzionatorio robusto per i funzionari o gli amministratori infedeli; 

r) previsione di procedure di early warning per le imprese private che barano at-
traverso lÊautomatica messa in liquidazione e scioglimento delle società ed in-
terdizione dai pubblici uffici per i legali rappresentanti delle stesse; 

s) adozione di standard contabili promozione di trasparenza e pubblicità dei bi-
lanci per le imprese private; 

t) prevedere una visione per processi con una chiara progettazione dei sistemi di 
qualità (previsione di circoli di qualità); 

u)  individuazione di standard e previsione di conformità agli standard. 
 
Ovviamente nessuna di queste leve da sola è in grado di risolvere il problema 
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multiforme della corruzione, in particolare quando si depositano su un fertile terreno 
culturale non caratterizzato da una robusta probità morale, e si inquadrano in un in-
sieme di archetipi diffusi e socialmente accettati, accrescendo lÊutilizzo di strumenti 
manageriali e migliorando i livelli di 1accountability, di trasparenza e di democrazia 
per poter scegliere in libertà, senza essere catturati. Bisogna anche cercare di evitare 
di procedere a pendolo ampio, per evitare che al fine di inseguire i veloci cambia-
menti del mercato, in vuoto di regole del contesto economico, sociale e politico, si 
passi da un eccessiva formalizzazione ad una eccessiva flessibilità e viceversa. 
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