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LEGGE 6 novembre 2012, n. 190

Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione
(G.U. n. 265, 13 novembre 2012)

Il contributo analizza la L. n. 190 del 2012, la cui faticosa approvazione mira a prevenire e reprimere la corru-
zione e l’illegalità nella p.a. e nel settore pubblico allargato. Il rinvio alla legislazione delegata ed a fonti rego-
lamentari è destinato a completare un quadro di adempimenti di pianificazione e di organizzazione che av-
verranno sotto la regı́a della CIVIT, nuova Autorità nazionale anticorruzione, nel rispetto delle intese raggiun-
te in Conferenza unificata per le autonomie territoriali. Sono analizzate in particolare le misure volte alla tra-
sparenza dell’attività amministrativa, compresa l’attività relativa agli appalti pubblici ed al ricorso ad arbitri,
oltre alle misure per l’assolvimento di obblighi informativi ai cittadini. La cultura dell’integrità non si impone
soltanto mediante la definizione dei nuovi codici di comportamento dei dipendenti pubblici, ma richiede effi-
cacia in tutta la filiera degli adempimenti previsti dal legislatore: l’individuazione delle attività a rischio, la pia-
nificazione preventiva, la formazione e la rotazione del personale, il costante monitoraggio sugli uffici ed
una totale trasparenza dei flussi informativi ai cittadini.

Omissis.

IL COMMENTO
di Sergio Foà

Il contesto internazionale e la ‘‘cultura
dell’integrità’’

La legge in commento si iscrive nel più ampio
quadro dei provvedimenti normativi finalizzati alla
lotta alla corruzione, in adempimento agli obblighi
imposti dal diritto internazionale. Affianca in tale
quadro sistematico la L. 3 agosto 2009, n. 116, di
ratifica della Convenzione dell’Organizzazione delle
Nazioni Unite contro la corruzione del 31 ottobre
2003 (1), e le leggi 28 giugno 2012, nn. 110 e 112,
che hanno ratificato due convenzioni del Consiglio
d’Europa siglate a Strasburgo nel 1999 (2). Ripren-
de inoltre i documenti OCSE sulla ‘‘cultura dell’in-
tegrità’’ (3).

Con la L. n. 110 del 2012 è stata ratificata la
Convenzione penale sulla corruzione, che impegna
gli Stati a prevedere l’incriminazione di fatti di cor-
ruzione attiva e passiva tanto di funzionari naziona-

li quanto stranieri; di corruzione attiva e passiva
nel settore privato; del cosiddetto traffico di in-

Note:

(1) Gandini, Iuzzolino, Decalogo dell’Onu contro la corruzione -
Convenzione di Merida al via, l’Italia deve allinearsi: ecco come,
in Dir. e Giust., 2006, 7, 104.

(2) Pocar, Convenzioni del Consiglio d’Europa sulla corruzione:
ora l’Italia completi il cammino con norme adeguate, in Guida al
Diritto, 2012, 36, 8; Marzuoli, Fenomeni corruttivi e pubblica am-
ministrazione: più discipline, un unico obiettivo, in Dir. Pen. e
Proc., 2011, 1045.

(3) Il documento Ocse ‘‘Government at a Glance’’ (2009) richia-
ma la ‘‘culture of integrity’’, e alla stessa riconduce «(...) cohe-
rent efforts to update standards, provide guidance, and monitor
and enforce them in daily practice». Anche la ‘‘OECD Recomen-
dation for Enhanced Access and More Effective Use of Public
Sector Information’’ (2008) contiene una dettagliata definizione
di integrità in rapporto alla disciplina della trasparenza. Con spe-
cifico riferimento alla materia degli appalti pubblici, cfr. la racco-
mandazione ‘‘On Enhancing Integrity in Public Procurement’’
(2008).
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fluenze; dell’autoriciclaggio. Dal provvedimento di
ratifica sono state espunte le disposizioni di diretto
adeguamento dell’ordinamento interno, confluite
appunto nella legge anticorruzione che qui si esami-
na. Con la L. n. 112 del 2012 è stata ratificata la
Convenzione civile sulla corruzione, diretta ad assi-
curare che negli Stati aderenti siano garantiti rime-
di giudiziali efficaci in favore delle persone che
hanno subito un danno risultante da un atto di cor-
ruzione.

Per espressa previsione del suo primo articolo, la
legge in esame è stata approvata in attuazione del-
l’art. 6 della Convenzione ONU sopra richiamata e
degli artt. 20 e 21 della Convenzione penale sulla
corruzione (e rispettive leggi di ratifica) al fine di
individuare, in ambito nazionale, l’Autorità nazio-
nale anticorruzione e gli altri organi incaricati di
svolgere attività di controllo, di prevenzione e di
contrasto della corruzione e dell’illegalità nella pub-
blica amministrazione.

La CIVIT quale Autorità nazionale
anticorruzione

Il testo della L. n. 190 del 2012, definitivamente
approvato dalla Camera il 31 ottobre 2012, discen-
de dalla riformulazione operata nella votazione al
Senato, ove il Governo ha posto la questione di fi-
ducia. Dei due soli articoli che costituiscono il
provvedimento, a fronte dei 27 approvati dalla Ca-
mera, l’intera disciplina sostanziale è dettata dagli
83 commi dell’art. 1, mentre l’art. 2 prevede la sola
clausola di invarianza finanziaria.

La legge interviene sostanzialmente su due fron-
ti: detta misure intese a prevenire e reprimere la
corruzione e l’illegalità nella p.a. (4); introduce nel
codice penale modifiche alla disciplina dei reati
contro la pubblica amministrazione (5). Delega
coerentemente il Governo all’adozione di un testo
unico in materia di incandidabiltà e di divieto di ri-
coprire cariche elettive e di governo a seguito di
condanne definitive per delitti non colposi (6).

Nel dedicare attenzione al primo fronte di inter-
vento, il legislatore si preoccupa anzitutto di dare
attuazione alle richiamate convenzioni internazio-
nali. In attuazione della Convenzione ONU, l’art.
6 della L. n. 116 del 2009 designava quale Autorità
nazionale anticorruzione il Ministro per la pubblica
amministrazione e la semplificazione, riconoscendo
allo stesso la facoltà di delegare un sottosegretario
di Stato. La legge in commento, superando le per-
plessità sulle garanzie di autonomia richieste dalla
Convenzione ONU (7), ha modificato tale previ-

sione ed ha individuato quale Autorità nazionale
anticorruzione la Commissione per la valutazione,
la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni
pubbliche (CIVIT, di seguito ‘‘Commissione’’) (8).

Note:

(4) La legge non contiene una definizione di ‘‘corruzione’’, che
viene quindi data per presupposta: cfr. in tali termini Presidenza
del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione pubblica,
circolare n. 1 del 25 gennaio 2013, ove è comunque precisato
che «il concetto di corruzione deve essere inteso in senso lato,
come comprensivo delle varie situazioni in cui, nel corso dell’at-
tività amministrativa, si riscontri l’abuso da parte di un soggetto
del potere a lui affidato al fine di ottenere vantaggi privati. Le si-
tuazioni rilevanti sono quindi evidentemente più ampie della fat-
tispecie penalistica (...)».

(5) Oltre ad un complessivo aumento delle pene, la legge rende
riferibile il reato di concussione (art. 317 c.p.) al solo pubblico uf-
ficiale (e non più anche all’incaricato di pubblico servizio) ed eli-
mina la fattispecie per induzione, che diventa oggetto di un auto-
nomo reato; il reato di cui all’art. 318 c.p., relativo alla cd. corru-
zione impropria del pubblico ufficiale (Corruzione per un atto d’uf-
ficio), ora rubricato ‘‘Corruzione per l’esercizio della funzione’’,
viene riformulato in modo da rendere più evidenti i confini tra le
diverse forme di corruzione: da una parte, la corruzione propria di
cui all’art. 319, che rimane ancorata alla prospettiva del compi-
mento di un atto contrario ai doveri d’ufficio; dall’altra, l’accetta-
zione o la promessa di una utilità indebita, da parte del pubblico
ufficiale o dell’incaricato di pubblico servizio, che prescinde dal-
l’adozione o dall’omissione di atti inerenti al proprio ufficio; è in-
serito nel codice penale l’art. 319-quater, relativo al delitto di ‘‘In-
duzione indebita a dare o promettere utilità’’ (cd. concussione
per induzione), che punisce sia il pubblico ufficiale o incaricato di
pubblico servizio che induce il privato a pagare (reclusione da 3 a
8 anni) sia il privato che dà o promette denaro o altra utilità (re-
clusione fino a 3 anni); è inserito nel codice il delitto di ‘‘Traffico
di influenze illecite’’ (nuovo art. 346-bis) che sanziona con la re-
clusione da 1 a 3 anni chi sfrutta le sue relazioni con il pubblico
ufficiale al fine di farsi dare o promettere denaro o altro vantag-
gio patrimoniale come prezzo della sua mediazione illecita. La
condotta deve riguardare un atto contrario ai doveri d’ufficio o l’o-
missione o il ritardo di un atto dell’ufficio e la stessa pena si ap-
plica a chi indebitamente dà o promette; è riformulato l’art. 2635
del codice civile (Infedeltà a seguito di dazione o promessa di uti-
lità), ora denominata ‘‘Corruzione tra privati’’ e riferita alle infedel-
tà nella redazione dei documenti contabili societari. La fattispecie
è procedibile a querela, a meno che dall’illecito derivi una distor-
sione della concorrenza; la responsabilità amministrativa da reato
delle persone giuridiche è adeguata alle nuove fattispecie.

(6) Il termine per l’esercizio della delega è fissato in 12 mesi ma
il Governo ha accolto al Senato un ordine del giorno che lo im-
pegna ad esercitare la delega entro un mese dall’entrata in vigo-
re della legge.

(7) Corte conti, sez. riun. controllo, 13 settembre 2011, n. 47, in
Giorn. Dir. Amm., 2012, 423 (m): La scelta di individuare nella
CIVIT, e non più nel dipartimento della funzione pubblica, l’auto-
rità nazionale anticorruzione supera in parte le perplessità mani-
festate in precedenza dalla corte in relazione al grado di autono-
mia e indipendenza preteso dalla convenzione Onu del 2003 sul-
la anticorruzione; non coerenti con tale esigenza sono peraltro ri-
tenute le modalità di nomina dei componenti della commissio-
ne, i cui requisiti di nomina meriterebbero comunque d’essere
rivisti in funzione dei nuovi compiti assegnati; si osserva inoltre
che la CIVIT è tenuta ad intrattenere con l’esecutivo forme di
stretta collaborazione.

(8) Cfr. art. 1, comma 2. Tomei, Sciancalepore, Commissione per
la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni
pubbliche [aggiornamento-2012], in Digesto Pubbl., Torino, 203.
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Tale Commissione, istituita con L. n. 150 del
2009, assume ora in materia anticorruttiva funzioni
e compiti di amministrazione attiva, consultiva,
ispettiva e di controllo, in un quadro di collabora-
zione con il Dipartimento della funzione pubblica e
con il Comitato interministeriale previsto dall’art.
1, comma 4, della legge.

Spetta alla Commissione approvare il Piano na-
zionale anticorruzione predisposto dal Dipartimento
della funzione pubblica, sulla base degli indirizzi for-
niti dal Comitato interministeriale costituito con
D.P.C.M. 16 gennaio 2013 (9), nonché analizzare
le cause ed i fattori della corruzione ed individuare
gli interventi di prevenzione e contrasto, anche me-
diante la collaborazione con i paritetici organismi
stranieri e con le organizzazioni regionali ed inter-
nazionali competenti (10).

In via consultiva, la Commissione esprime pareri
facoltativi agli organi dello Stato e a tutte le ammi-
nistrazioni pubbliche in materia di conformità di
atti e comportamenti dei funzionari pubblici alla
legge, ai codici di comportamento ed ai contratti,
collettivi e individuali, regolanti il rapporto di la-
voro pubblico. Esprime inoltre pareri facoltativi in
materia di autorizzazioni allo svolgimento di incari-
chi esterni da parte dei dirigenti amministrativi del-
lo Stato e degli enti pubblici nazionali, con partico-
lare attenzione alle nuove preclusioni introdotte
dalla stessa legge, che vieta ai dipendenti che, negli
ultimi tre anni di servizio, hanno esercitato poteri
autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche
amministrazioni di svolgere, nei tre anni successivi
alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, at-
tività lavorativa o professionale presso i soggetti pri-
vati destinatari dell’attività della pubblica ammini-
strazione svolta attraverso i medesimi poteri (11).

I poteri di vigilanza e controllo della Commissio-
ne riguardano l’applicazione e l’efficacia delle misu-
re di prevenzione alla corruzione adottate dalle
pubbliche amministrazioni ed il rispetto delle nuo-
ve regole sulla trasparenza dell’attività amministra-
tiva introdotte dalla legge (art. 1, commi da 15 a
36) e previste dalle altre vigenti disposizioni.

Nell’esercizio delle funzioni ispettive, la Com-
missione può richiedere notizie, informazioni, atti e
documenti alle pubbliche amministrazioni, ed ordi-
nare l’adozione di atti o provvedimenti richiesti dai
piani di prevenzione alla corruzione e dalle regole
sulla trasparenza dell’attività amministrativa, ovve-
ro la rimozione di comportamenti o atti contrastan-
ti con i piani e le regole sulla trasparenza citati. La
Commissione e le amministrazioni interessate dan-

no notizia, nei rispettivi siti web istituzionali, dei
provvedimenti conseguentemente adottati.

L’ampliamento dei poteri della CIVIT, nella sua
veste di autorità amministrativa indipendente (12),
si pone in linea di continuità con le funzioni e i
compiti già previsti dal D.Lgs. n. 150 del 2009:
emerge lo stretto legame funzionale, già evidenziato
dalla Commissione stessa con le deliberazioni n.
105 del 2010 e n. 2 del 2012 (13), tra trasparenza e
integrità per la prevenzione della corruzione, cosı̀
come riconosciuto anche a livello internaziona-
le (14).

Il Dipartimento della funzione pubblica opera
come soggetto promotore delle strategie di preven-
zione e come coordinatore della loro attuazione: a
tale fine definisce modelli standard delle informa-
zioni e dei dati occorrenti per il conseguimento de-
gli obiettivi previsti dalla legge, secondo modalità
che consentano la loro gestione ed analisi informa-
tizzata. Deve altresı̀ definire criteri per assicurare la
rotazione dei dirigenti nei settori particolarmente
esposti alla corruzione e misure per evitare sovrap-

Note:

(9) Presieduto dal Presidente del Consiglio dei Ministri e compo-
sto dal Ministro della giustizia, dal Ministro dell’Interno e dal Mi-
nistro per la pubblica amministrazione e la semplificazione.

(10) È inoltre prevista una relazione annuale al Parlamento, entro
il 31 dicembre, sull’attività di contrasto della corruzione e dell’il-
legalità nella pubblica amministrazione e sull’efficacia delle di-
sposizioni vigenti in materia (art. 1, comma 2, lett. g).

(11) Cfr. il comma 16-ter introdotto nel testo dell’art. 53 del
D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165. La stessa previsione sanziona
con la nullità i contratti conclusi e gli incarichi conferiti in viola-
zione e vieta ai soggetti privati che li hanno conclusi o conferiti
di contrattare con le pubbliche amministrazioni per i successivi
tre anni con obbligo di restituzione dei compensi eventualmente
percepiti e accertati ad essi riferiti.

(12) Come espressamente riconosciuto da Cons. Stato, sez. I,
parere 22 marzo 2010, n. 1081.

(13) Nei due provvedimenti, recanti ‘‘Linee guida per il migliora-
mento della predisposizione e dell’aggiornamento del Program-
ma triennale per la trasparenza e l’integrità’’, la Commissione ha
sottolineato che «gli obblighi di trasparenza sono correlati ai
principi e alle norme di comportamento corretto nelle ammini-
strazioni nella misura in cui il loro adempimento è volto alla rile-
vazione di ipotesi di cattiva gestione e alla loro consequenziale
eliminazione» ed ha previsto che, per la selezione dei dati da
pubblicare, le amministrazioni devono considerare anche la «na-
tura dei propri settori di attività e dei propri procedimenti, al fine
di individuare le aree più esposte a rischio di corruzione o sem-
plicemente di cattiva gestione». D’Alterio, Il programma trienna-
le per la trasparenza e l’integrità (commento alla delibera della
commissione indipendente per la valutazione, la trasparenza e
l’integrità delle amministrazioni pubbliche [Civit], 14 ottobre
2010, n. 105), in Giorn. Dir. Amm., 2011, 440.

(14) Audizione al Senato della Prof. Romilda Rizzo, Presidente
della Commissione indipendente per la Valutazione, la traspa-
renza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (Disegno di
legge n. 2156-B), in www.senato.it.
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posizioni di funzioni e cumuli di incarichi nomina-
tivi in capo ai dirigenti pubblici, anche esterni.

Gli adempimenti organizzativi
delle pubbliche amministrazioni
e le responsabilità

La legge prevede un’obbligatoria attività di pia-
nificazione per la prevenzione della corruzione, e
detta le modalità serventi. Le pubbliche ammini-
strazioni centrali definiscono e trasmettono al Di-
partimento della funzione pubblica un piano di pre-
venzione della corruzione, nel quale deve essere va-
lutato il diverso livello di esposizione degli uffici al
rischio di corruzione (15), e debbono essere previsti
gli interventi organizzativi volti a prevenire il me-
desimo rischio, anche mediante apposite procedure
di formazione del personale (16).

L’adozione di piani triennali di prevenzione del-
la corruzione è estesa a tutte le amministrazio-
ni (17) ed anche ai soggetti di diritto privato sot-
toposti a controllo pubblico esercitanti funzioni
amministrative, attività di produzione di beni e
servizi a favore delle amministrazioni pubbliche o
di gestione di servizi pubblici (18), rimettendo al
Prefetto, su richiesta, il compito di supporto tecni-
co e informativo agli enti locali, anche al fine di
garantire la coerenza di tali atti rispetto alle linee
guida del Piano nazionale approvato dalla Com-
missione.

Per le regioni, le province autonome, gli enti lo-
cali, gli enti pubblici ed i soggetti di diritto privato
sottoposti al loro controllo, è affidata alle intese in
sede di Conferenza unificata la definizione degli
adempimenti e dei relativi termini riguardo alla
predisposizione del piano triennale di prevenzione
della corruzione, a partire da quello relativo agli an-
ni 2013-2015, ed alla sua trasmissione alla Regione
interessata ed al Dipartimento della funzione pub-
blica; nonché all’adozione dei regolamenti per l’in-
dividuazione degli incarichi vietati ai dipendenti
pubblici di cui all’art. 53, comma 3-bis, D.Lgs. n.
165 del 2001 (19).

Spetta all’organo di indirizzo politico individua-
re, di norma tra i dirigenti amministrativi di ruolo
di prima fascia in servizio (20), il responsabile della
prevenzione della corruzione: negli enti locali tale
ruolo è assegnato al segretario generale, salva diver-
sa e motivata determinazione, evidentemente riferi-
ta a profili organizzativi e dunque difficilmente sin-
dacabile nel merito.

Come chiarito in via interpretativa, considerati i
vincoli esistenti in materia di dotazioni organiche

(art. 2, comma 10-bis, L. n. 135 del 2012), l’incari-
co di responsabile della prevenzione può configurar-
si come incarico aggiuntivo a dirigente già titolare
di incarico dirigenziale di livello generale. L’Ammi-
nistrazione, nei limiti dei richiamati vincoli, po-
trebbe decidere di dedicare un apposito ufficio allo
svolgimento della funzione o di individuare distinti
referenti per centri di responsabilità, quali strutture
territoriali o dipartimentali (21).

Nel silenzio della legge riguardo al termine per la
nomina del responsabile per la prevenzione, il Di-
partimento della funzione pubblica e la CIVIT sol-
lecitano un immediato adempimento, per consenti-
re a tale soggetto di predisporre attività preparatorie
e iniziative concrete, in primo luogo, per l’indivi-

Note:

(15) L’art. 34-bis, comma 4, del D.L. 18 ottobre 2012, n. 179,
conv. con L. 17 dicembre 2012, n. 221, ha differito al 31 marzo
2013 il termine di adozione del piano triennale di prevenzione
della corruzione da parte delle Amministrazioni centrali. Nella
seduta del 3 gennaio 2013 la Commissione ha segnalato al Mi-
nistro per la pubblica amministrazione e la semplificazione ed al
Capo Dipartimento della funzione pubblica l’opportunità di adot-
tare le iniziative e i provvedimenti strumentali all’adozione del
detto piano.

(16) L’art. 1, comma 11, prevede che la Scuola superiore della
pubblica amministrazione, senza nuovi o maggiori oneri per la fi-
nanza pubblica e utilizzando le risorse umane, strumentali e fi-
nanziarie disponibili a legislazione vigente, predisponga percorsi,
anche specifici e settoriali, di formazione dei dipendenti delle
pubbliche amministrazioni statali sui temi dell’etica e della legali-
tà. Con cadenza periodica e d’intesa con le Amministrazioni,
provvede alla formazione dei dipendenti pubblici chiamati ad
operare nei settori in cui è più elevato, sulla base dei piani adot-
tati dalle singole amministrazioni, il rischio che siano commessi
reati di corruzione.

(17) Nella seduta del 3 gennaio 2013 la Commissione ha ritenu-
to che le disposizioni di prevenzione della corruzione di cui ai pri-
mi 57 commi dell’art. 1 della legge si applicano anche alle Uni-
versità e ha segnalato ai Rettori l’esigenza di nominare tempe-
stivamente il responsabile della prevenzione della corruzione.

(18) Art. 1, commi 49, 59, 60 e 61, legge in esame. Con delibe-
razione 18 dicembre 2012, n. 34, la Commissione ha ritenuto
applicabile la legge nei confronti delle istituzioni pubbliche di as-
sistenza e beneficenza, anche in attesa della trasformazione in
soggetto di diritto privato prevista dall’art. 10 della L. 8 novem-
bre 2000, n. 328 ‘‘Legge quadro per la realizzazione del sistema
integrato di interventi e servizi sociali’’.

(19) Art. 1, comma 60, legge in esame, che prevede il termine
di 120 giorni dall’entrata in vigore per la definizione delle intese
in Conferenza unificata.

(20) Il Dipartimento della Funzione pubblica accorda preferenza
alla scelta di un dirigente che si trovi in una ‘‘posizione di relati-
va stabilità’’, in ogni caso escludendo i dirigenti inseriti nell’uffi-
cio di diretta collaborazione per la particolarità del vincolo fidu-
ciario che li lega all’autorità di indirizzo politico e all’Amministra-
zione. Suggerisce di evitare la designazione di dirigenti con inca-
rico di studio e consulenza: circ. 25 gennaio 2013, n. 1 punto
2.1.

(21) Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della
funzione pubblica, circ. 25 gennaio 2013, n. 1, punti 2.1 e 2.2.
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duazione delle aree a rischio e per l’avvio di forma-
zione specifica del personale (22).

Spetta al responsabile proporre all’organo di in-
dirizzo politico il piano triennale di prevenzione
della corruzione, da approvare entro il 31 gennaio
di ogni anno e da trasmettere al Dipartimento della
funzione pubblica. Premesso il divieto di affidare
l’attività di elaborazione del piano a soggetti estra-
nei all’Amministrazione, la legge è particolarmente
attenta alle procedure per la selezione e la formazio-
ne del personale destinato ad operare in settori par-
ticolarmente esposti alla corruzione. La mancata
predisposizione del piano e la mancata adozione
delle procedure per la selezione e la formazione dei
dipendenti costituiscono elementi di valutazione
della responsabilità dirigenziale (23).

Il comma 12 del medesimo articolo 1 prevede
inoltre una generale forma di responsabilità dirigen-
ziale, disciplinare ed amministrativa (per il danno
erariale e all’immagine della pubblica amministra-
zione) in capo alla figura in esame in caso di com-
missione, all’interno dell’Amministrazione, di un
reato di corruzione accertato con sentenza passata
in giudicato. La predisposizione del piano di pre-
venzione prima della commissione del fatto, unita-
mente alla prova di aver vigilato sul funzionamento
e sull’osservanza del piano consentono l’esonero dai
connessi profili di responsabilità (escludendo il pro-
filo della culpa in vigilando, ma potendo sollevare
dubbi sulla bontà delle scelte pianificatorie effettua-
te). Si tratta di un profilo di responsabilità a confi-
ne tra imputazione oggettiva, connessa al ruolo ri-
vestito, e responsabilità colposa per difettosa capa-
cità prognostica in termini di prevenzione.

Tali compiti di controllo, ed i connessi profili di
responsabilità, si estendono alla verifica dell’effica-
ce attuazione del piano e della sua idoneità, con
l’obbligo di proporne la modifica quando sono ac-
certate ‘‘significative violazioni delle prescrizioni’’ o
quando intervengono mutamenti nell’organizzazio-
ne o nell’attività dell’Amministrazione. Sul piano
organizzativo, il responsabile deve altresı̀ verificare,
d’intesa con il dirigente competente, l’effettiva ro-
tazione degli incarichi negli uffici preposti allo svol-
gimento delle attività ove è più elevato il rischio di
fenomeni corruttivi (24).

La sanzione disciplinare a carico del responsabile
non può essere inferiore alla sospensione dal servi-
zio con privazione della retribuzione da un minimo
di un mese ad un massimo di sei mesi. Ulteriore
profilo di responsabilità disciplinare ex art. 21
D.Lgs. n. 165 del 2001 si configura per «ripetute
violazioni delle misure di prevenzione previste dal

piano», cui consegue altresı̀ sul piano disciplinare
la responsabilità «per omesso controllo».

Anche per i dipendenti dell’Amministrazione
costituisce illecito disciplinare la violazione delle
misure di prevenzione previste dal piano.

I risultati dell’attività svolta dal responsabile de-
vono essere pubblicati entro il 15 dicembre di ogni
anno sul sito web dell’Amministrazione, mediante
una relazione trasmessa all’organo di indirizzo poli-
tico, cui il responsabile, su richiesta o di propria
iniziativa, riferisce.

Sotto altro profilo, la legge ha reso più incisivo
il giudizio di responsabilità amministrativa nei con-
fronti del dipendente pubblico che ha causato un
danno all’immagine della p.a. Per effetto dell’art. 1,
comma 1-sexies, introdotto nella L. 14 gennaio
1994, n. 20, è previsto che l’entità del danno al-
l’immagine della pubblica amministrazione derivan-
te dalla commissione di un reato contro la stessa
pubblica amministrazione accertato con sentenza
passata in giudicato si presume, salva prova contra-
ria, pari al doppio della somma di denaro o del va-
lore patrimoniale di altra utilità illecitamente per-
cepita dal dipendente.

L’inversione dell’onere della prova era stata sol-
lecitata in sede d’esame del d.d.l. dalla Camera, che
aveva impegnato il Governo con specifico ordine
del giorno a valutare gli effetti della modificazione
normativa nel senso auspicato (25).

La norma presume l’esistenza del danno all’im-
magine, ed il relativo quantum, per effetto della

Note:

(22) Dipartimento della funzione pubblica, circ. 25 gennaio
2013, n. 1 cit., punto 2.1 deduce dal silenzio della legge sui ter-
mini un obbligo per tutte le Amministrazioni di provvedere tem-
pestivamente. CIVIT, con nota 29 novembre 2012, ha chiesto ai
Ministri ed agli enti pubblici nazionali di nominare il responsabile
della prevenzione ed ha invitato le stesse Amministrazioni a se-
gnalare le iniziative già assunte in materia di prevenzione della
corruzione.

(23) Art. 1, comma 8, legge in esame.

(24) Art. 1, comma 10, legge in esame.

(25) Nella seduta del 31 ottobre 2012, la Camera, premesso
che «(...) è di notevole momento, inoltre, che l’onere della prova
del danno all’immagine alla pubblica amministrazione, nei pre-
detti giudizi, sia invertito, ponendolo a carico del convenuto, sul
quale, dunque, dovrebbe incombere la dimostrazione che il dan-
no non ci sia stato o che sia stato risarcito, al fine di introdurre
nell’ordinamento un incisivo e significativo deterrente, utilmente
concorrente alla prevenzione dei reati di corruzione, concussio-
ne, abuso e quant’altri ancora enumerabili, consumati in vista di
un profitto personale» (...) impegna il Governo a valutare gli ef-
fetti applicativi dell’art. 1, comma 62, al fine di adottare eventua-
li ulteriori iniziative normative volte ad introdurre modifiche nel
senso indicato nelle premesse, anche relativamente ai soggetti
privati coinvolti nel giudizio di responsabilità dinanzi alla Corte
dei conti.
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sentenza di condanna passata in giudicato per i rea-
ti previsti.

Come già evidenziato nei primi commenti, tale
disposizione produce effetti anche sull’applicazione
dell’art. 7 della L. n. 97 del 2001, nella parte in cui
stabilisce che la sentenza irrevocabile di condanna
pronunciata nei confronti dei dipendenti indicati
nell’art. 3 per i delitti contro la pubblica ammini-
strazione è comunicata al competente procuratore
regionale della Corte dei conti affinché promuova
entro trenta giorni l’eventuale procedimento di re-
sponsabilità per danno erariale nei confronti del
condannato (26).

Se il danno in esame, valutabile in termini patri-
moniali (27), è presunto, la procura contabile muo-
verà dalla sentenza penale di condanna passata in
giudicato, e qualora la condotta illecita non sia suf-
ficientemente acclarata in tale sede, dovrà accertare
i fatti limitatamente al profilo rilevante, con una
valutazione parzialmente autonoma.

Le nuove misure sulla trasparenza
dell’attività amministrativa

La legge detta specifiche misure volte alla traspa-
renza dell’attività amministrativa, compresa l’attivi-
tà relativa agli appalti pubblici ed al ricorso ad arbi-
tri, e relative all’attribuzione di posizioni dirigenzia-
li, oltre a misure per l’assolvimento di obblighi in-
formativi ai cittadini da parte delle pubbliche am-
ministrazioni.

Le relative disposizioni trovano applicazione, ol-
tre alle pubbliche amministrazioni, anche alle so-
cietà da queste partecipate ed alle loro controllate,
ai sensi dell’art. 2359 c.c., limitatamente alla loro
attività di pubblico interesse disciplinata dal diritto
nazionale o dell’Unione europea (28).

In primo luogo la legge conferma la riconduzione
della trasparenza dell’attività amministrativa a livel-
lo essenziale delle prestazioni concernenti i diritti
sociali e civili ai sensi dell’art. 117, secondo com-
ma, lett. m), Cost. (29).

Per l’effetto, l’art. 1, comma 9. lett. f) della legge
stabilisce che il piano di prevenzione della corruzio-
ne individui ‘‘specifici obblighi di trasparenza ulte-
riori rispetto a quelli previsti da disposizioni di leg-
ge’’. Tale previsione implica un collegamento tra il
piano di prevenzione ed il programma triennale per
la trasparenza, che le Amministrazioni debbono
adottare ai sensi dell’art. 11 del D.Lgs. n. 150 del
2009 (30).

Per quanto specificamente riguarda le informa-
zioni sui costi di realizzazione delle opere pubbliche

e di produzione dei servizi erogati ai cittadini, la
legge rinvia ad uno schema tipo redatto dall’Auto-
rità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori,
servizi e forniture, cui è altresı̀ affidata la raccolta e
la pubblicazione nel proprio sito web istituzionale
al fine di consentirne una comparazione (31).

I livelli essenziali delle prestazioni riferiti alla tra-
sparenza riguardano in particolare i procedimenti di
autorizzazione o concessione; di scelta del contraen-
te per l’affidamento di lavori, forniture e servizi, an-
che con riferimento alla modalità di selezione pre-
scelta ai sensi del codice dei contratti pubblici rela-
tivi a lavori, servizi e forniture; di concessione ed
erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili
finanziari, nonché attribuzione di vantaggi econo-
mici di qualunque genere a persone ed enti pubblici
e privati; di concorsi e prove selettive per l’assun-
zione del personale e progressioni di carriera di cui
all’art. 24 D.Lgs. n. 150 del 2009.

Rivendicando la competenza statale in materia,
sia riferita all’individuazione del livello essenziale
delle prestazioni erogate dalle amministrazioni pub-
bliche a fini di trasparenza, prevenzione, contrasto
della corruzione e della cattiva amministrazione, sia

Note:

(26) Atelli, An e quantum del danno all’immagine della p.a., in
Dir. e Pratica Amm., n. 11, 2012.

(27) C.E. Gallo, Passato, presente e futuro del danno all’immagi-
ne della pubblica amministrazione, (nota a Corte cost., 15 di-
cembre 2010, n. 355), in questa Rivista, 2011, 412.

(28) Art. 1, comma 34, legge in esame.

(29) Come già previsto in materia di diritto di accesso dall’art.
22 della L. n. 241 del 1990, novellato dalla L. n. 15 del 2005. In
generale, sugli adempimenti procedimentali nel quadro dei livelli
essenziali delle prestazioni, Cocconi, Il giusto procedimento fra i
livelli essenziali delle prestazioni, in Le regioni, 2010, n. 2.

(30) Lo stesso art. 1, comma 15, della legge qui in esame pre-
vede che «Ai fini della presente legge, la trasparenza ammini-
strativa (...) secondo quanto previsto all’art. 11 del D.Lgs. 27 ot-
tobre 2009, n. 150, è assicurata mediante la pubblicazione, nei
siti web istituzionali delle pubbliche amministrazioni, delle infor-
mazioni relative ai procedimenti amministrativi, secondo criteri
di facile accessibilità, completezza e semplicità di consultazione,
nel rispetto delle disposizioni in materia di segreto di Stato, di
segreto d’ufficio e di protezione dei dati personali. Nei siti web
istituzionali delle amministrazioni pubbliche sono pubblicati an-
che i relativi bilanci e conti consuntivi, nonché i costi unitari di
realizzazione delle opere pubbliche e di produzione dei servizi
erogati ai cittadini. Sulla necessità di raccordare, anche sul piano
organizzativo, le serventi attività coordinando le figure deputate
a svolgerle, cfr. Dipartimento della funzione pubblica, circ. 25
gennaio 2013, n. 1 cit., punto 2.5. Sui contenuti e sulle modalità
di redazione dei programmi triennali per la trasparenza, si rinvia
alle già richiamate Linee guida approvate dalla CIVIT con delibe-
razioni n. 105/2010 e n. 2/2012.

(31) In data 6 novembre 2012 CIVIT e AVCP hanno siglato un
protocollo d’intesa per lo svolgimento di attività di interesse co-
mune, il cui contenuto è di carattere generale.

298 Urbanistica e appalti 3/2013

Normativa

Atti della pubblica amministrazione



la funzione di coordinamento informativo statistico
e informatico dei dati dell’amministrazione statale,
regionale e locale (art. 117, comma 2, lett. r),
Cost.), la legge delega il Governo ad adottare entro
sei mesi un decreto legislativo per il riordino della
disciplina riguardante gli obblighi di pubblicità, tra-
sparenza e diffusione di informazioni da parte delle
pubbliche amministrazioni, mediante la modifica o
l’integrazione delle disposizioni vigenti, o mediante
la previsione di nuove forme di pubblicità.

Lo schema di decreto legislativo in materia di
pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni
da parte della p.a. è già stato predisposto. Secondo
il Ministero della funzione pubblica, il provvedi-
mento intende attuare il principio di trasparenza
come total disclosure, cioè «accessibilità totale delle
informazioni su ogni aspetto dell’organizzazione e
dell’attività amministrativa, del perseguimento del-
le funzioni istituzionali e dell’utilizzo delle risorse
pubbliche» (32). Modello d’ispirazione è il Freedom
of Information Act statunitense (33).

In attuazione dei principi e criteri direttivi della
legge si possono evidenziare i seguenti contenu-
ti (34):

1) i documenti e le informazioni oggetto di pub-
blicazione obbligatoria devono essere disponibili in
formato aperto e possono essere conosciuti, fruiti,
utilizzati e riutilizzati da parte di chiunque;

2) accesso civico: chiunque ha il diritto di chie-
dere ed ottenere gratuitamente dalle pubbliche am-
ministrazione gli atti, i documenti e le informazioni
di cui è obbligatoria la pubblicazione ma che, per
qualsiasi motivo, le amministrazioni non hanno
provveduto a rendere pubbliche sui propri siti isti-
tuzionali;

3) per agevolare l’accesso ai documenti e ai dati
oggetto di pubblicazione i siti istituzionali delle
pubbliche amministrazioni devono prevedere una
apposita sezione denominata ‘‘Amministrazione tra-
sparente’’ e, per rendere maggiormente utilizzabili
le informazioni in essa contenute, non potranno es-
sere usati filtri e altre soluzioni tecniche atte ad im-
pedire ai comuni motori di ricerca web di indicizza-
re i dati ed effettuare ricerche (35);

4) tutte le informazioni necessarie ai cittadini
per ottenere atti documenti o servizi da parte della
amministrazioni devono essere disponibili on line.
Deve essere garantita trasparenza sugli atti contabili
e di spesa delle amministrazioni ivi inclusi quelli di
trasferimento di fondi pubblici ad altri soggetti pub-
blici e privati;

5) sono ridefiniti in modo organico i profili di
responsabilità e le sanzioni a carico dei funzionari

per il mancato, ritardato o inesatto adempimento
degli obblighi di pubblicazione;

6) è prevista l’inefficacia dei provvedimenti di
conferimento di incarichi adottati, ma non pubbli-
cati, con il conseguente divieto di corrispondere la
retribuzione prevista, sicché la pubblicazione assur-
ge ad elemento integrativo dell’efficacia.

Per quanto riguarda la pubblicità della situazione
reddituale e patrimoniale dei titolari di incarichi
politici, è prevista la pubblicazione di tutti i com-
pensi percepiti dal soggetto in relazione a qualsiasi
incarico e si è estesa a tutti la disciplina prevista
per l’anagrafe patrimoniale dei parlamentari: dovrà
essere resa pubblica la situazione patrimoniale (pro-
prietà immobiliari, quote di società, ecc.) e sarà
consentito a chiunque di verificare se, e in che mi-
sura, l’espletamento dell’incarico sia stato occasione
di arricchimento personale (36).

Con riferimento agli incarichi dirigenziali e di
diretta collaborazione, è prevista la pubblicazione
degli estremi dell’atto di conferimento, dei compen-
si percepiti, nonché dei dati relativi allo svolgimen-
to di altri incarichi o di attività professionali.

La pubblicazione degli estremi dell’atto di confe-
rimento dell’incarico a dirigenti e consulenti esterni
è condizione per la liquidazione del compenso; qua-

Note:

(32) Sulla total disclosure cfr. raccomandazione del Comitato dei
Ministri del Consiglio d’Europa 21 febbraio 2002, n. 2. Carloni,
La trasparenza «totale» delle amministrazioni pubbliche, in
Astrid, 2011.

(33) Cfr. Comunicato Ministero della funzione pubblica 23 gen-
naio 2013 ‘‘Trasparenza: un elemento essenziale in tema di lotta
alla corruzione e alla illegalità’’.

(34) I principi e criteri direttivi sono elencati all’art. 1, comma 35,
lett. a)-h), della legge in esame.

(35) Il contenuto minimo dei siti web istituzionali delle pubbliche
amministrazioni è oggi definito dall’art. 54 del D.Lgs. 7 marzo
2005, n. 82, recante ‘‘Codice dell’Amministrazione digitale’’. Ri-
guardo alla tutela della riservatezza, cfr. Garante per la protezio-
ne dei dati personali, provvedimento 7 luglio 2011, n. 282 ‘‘Li-
nee guida dei siti web delle pubbliche amministrazioni del Mini-
stro per la pubblica amministrazione e l’innovazione’’ e le Linee
guida emanate dal Garante in data 2 marzo 2011, in materia di
‘‘Trattamento di dati personali contenuti anche in atti e docu-
menti amministrativi, effettuato anche da soggetti pubblici per
finalità di pubblicazione e diffusione sul web’’, in www.garante-
privacy.it.

(36) L’art. 1, comma 35, lett. c) della legge prevede «precisazio-
ne degli obblighi di pubblicità di dati relativi ai titolari di incarichi
politici, di carattere elettivo o comunque di esercizio di poteri di
indirizzo politico, di livello statale, regionale e locale. Le dichiara-
zioni oggetto di pubblicazione obbligatoria di cui alla lett. a) de-
vono concernere almeno la situazione patrimoniale complessiva
del titolare al momento dell’assunzione della carica, la titolarità
di imprese, le partecipazioni azionarie proprie, del coniuge e dei
parenti entro il secondo grado di parentela, nonché tutti i com-
pensi cui dà diritto l’assunzione della carica».
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lora sia stata omessa e il pagamento comunque ef-
fettuato sono inoltre previste sanzioni pecuniarie e
disciplinari a carico dei dirigenti responsabili.

Procedimenti amministrativi e servizi online

Per i procedimenti ad istanza di parte è prevista
la pubblicazione dell’elenco di tutti i documenti da
produrre a corredo dell’istanza ed è vietato l’uso di
moduli e formulari che non siano stati pubblicati
online; devono essere pubblicati i recapiti telefonici
e le caselle di posta elettronica cui rivolgersi per
ciascun procedimento nonché del titolare dei poteri
sostitutivi da attivare in caso di mancata di rispo-
sta.

Oltre al rinvio alla legislazione delegata, la defi-
nizione delle modalità di assolvimento degli obbli-
ghi di pubblicità è affidata ad uno o più decreti del
Ministro per la pubblica amministrazione e la sem-
plificazione, da adottarsi sentita la Conferenza uni-
ficata, che debbono individuare ‘‘le informazioni ri-
levanti’’ e le ‘‘relative modalità di pubblicazione’’,
nonché le indicazioni generali sull’utilizzo della ca-
sella di posta elettronica certificata e sull’accesso
documentale (37).

Resta fermo l’obbligo per ogni amministrazione
pubblica di rendere noto, mediante il sito web isti-
tuzionale, almeno un indirizzo di posta elettronica
certificata cui il cittadino possa rivolgersi per tra-
smettere istanze ex art. 38 D.P.R. n. 445 del 2000,
e ricevere informazioni circa i provvedimenti e i
procedimenti amministrativi che lo riguarda-
no (38). È altresı̀ obbligatorio rendere accessibile
in ogni momento agli interessati, tramite strumenti
di identificazione informatica, le informazioni rela-
tive ai provvedimenti ed ai procedimenti ammini-
strativi che li riguardano, ivi comprese quelle relati-
ve allo stato della procedura, ai relativi tempi e allo
specifico ufficio competente in ogni singola fase.

È infine previsto l’obbligo di periodico monito-
raggio del rispetto dei tempi procedimentali e di
conseguente ‘‘tempestiva eliminazione delle anoma-
lie’’, estendendo la pubblicità sul sito web di ciascu-
na Amministrazione ai risultati del monitoraggio.

In merito al rispetto dei tempi procedimentali, la
legge conferisce un’altra delega al Governo per l’a-
dozione, entro sei mesi, di un decreto legislativo
per la disciplina organica degli illeciti, e relative
sanzioni disciplinari, correlati al superamento dei
termini, secondo un principio di omogeneità degli
illeciti, superando ‘‘le logiche specifiche’’ dei diffe-
renti settori delle pubbliche amministrazioni; garan-
tendo altresı̀ omogeneità ai controlli da parte dei

dirigenti, volti a evitare ritardi ed omogeneità, cer-
tezza e cogenza del sistema delle correlate sanzio-
ni (39).

In materia di procedimento amministrativo, la
legge rafforza l’applicazione ai soggetti privati pre-
posti all’esercizio di attività amministrative dei
princı́pi di cui all’art. 1 della L. n. 241 del 1990,
prevedendo la relativa applicazione «con un livello
di garanzia non inferiore a quello cui sono tenute le
pubbliche amministrazioni in forza delle disposizio-
ni di cui alla presente legge» (40).

Introduce inoltre una conclusione del procedi-
mento in forma semplificata, in evidente assonanza
con la disciplina processuale, modificando l’art. 2,
comma 1, della legge sul procedimento, con la pre-
visione di un provvedimento la cui motivazione
può consistere in un sintetico riferimento al punto
di fatto o di diritto ritenuto risolutivo, quando
l’Amministrazione procedente ravvisi la manifesta
irricevibilità, inammissibilità, improcedibilità o in-
fondatezza della domanda.

L’ultima situazione contemplata, che attiene al
merito, presuppone comunque lo svolgimento di
un’attività istruttoria, dalla quale emerga ictu oculi
un punto di diritto o una situazione di fatto risoluti-
vi, che rendano inutile la prosecuzione dell’istrutto-
ria. La semplificazione pare attenere alla sola reda-
zione del provvedimento, sicché resta impregiudica-
ta l’applicazione delle disposizioni sulla partecipa-
zione procedimentale tra cui la comunicazione di
avvio e, nei casi pertinenti, la comunicazione del
preavviso di rigetto, ai sensi dell’art. 10-bis, salva la
relativa dequotazione per valutazione che l’Ammi-
nistrazione riterrà eventualmente sostenibile in sede
giurisdizionale.

Anche gli accordi tra Amministrazione e privati

Note:

(37) Il rinvio alla decretazione ministeriale è previsto dall’art. 1,
comma 31, legge in esame che ne prevede l’adozione entro sei
mesi dall’entrata in vigore.

(38) Sulle conseguenze dell’inadempimento, T.A.R. Basilicata,
23 settembre 2011, n. 478, in Foro Amm. TAR, 2011, 4098, n.
Zampetti, secondo cui la mancata pubblicazione, da parte di una
Regione, dell’indirizzo di posta elettronica certificata sulla pagina
web iniziale del sito istituzionale e l’impossibilità di utilizzo, per i
privati, della posta elettronica certificata per le comunicazioni
con tale ente rappresentano inerzia rispetto all’obbligo in tema
di adozione della Pec, derivante da più norme e gravante su
quel soggetto pubblico, e costituisce quindi, ai fini dell’art. 1
D.Lgs. n. 198 del 2009, «mancata adozione di atti amministrativi
generali obbligatori e non aventi contenuto normativo».

(39) Art. 1, comma 48, legge in esame.

(40) Cosı̀ il nuovo testo dell’art. 1, comma 1-ter, della L. n. 241
del 1990, come modificato dall’art. 1, comma 37, della legge in
esame.
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di cui all’art. 11 della L. n. 241 del 1990 debbono
ora essere motivati ai sensi dell’art. 3 della L. n.
241 del 1990, confermandone in tal modo la piena
riconduzione all’esercizio dell’attività amministrati-
va ed evitando che il richiamo alla disciplina dei
contratti dettata dal codice civile possa favorire un
utilizzo inappropriato ed insindacabile della discre-
zionalità amministrativa (41).

Le novità in materia di appalti

In materia di appalti, ferme restando le disposi-
zioni in materia di pubblicità previste dal D.Lgs. 12
aprile 2006, n. 163, la legge prevede un contenuto
minimo della pubblicità sui siti istituzionali delle
stazioni appaltanti (42): la struttura proponente;
l’oggetto del bando; l’elenco degli operatori invitati
a presentare offerte; l’aggiudicatario; l’importo di
aggiudicazione; i tempi di completamento dell’ope-
ra, servizio o fornitura; l’importo delle somme liqui-
date. Ogni anno, entro il 31 gennaio, le stesse in-
formazioni, relative all’anno precedente, debbono
essere pubblicate in tabelle riassuntive, liberamente
scaricabili in formato digitale standard aperto che
consenta di analizzare e rielaborare i dati informati-
ci (43).

Spetta all’AVCP pubblicare le informazioni cosı̀
obbligatoriamente ricevute nel proprio sito web al-
l’interno di una sezione liberamente consultabile da
tutti i cittadini, catalogate in base alla tipologia di
stazione appaltante e per Regione (44). L’elenco
delle Amministrazioni inadempienti è trasmesso
dall’AVCP alla Corte dei conti entro il 30 aprile di
ogni anno ed in ogni caso l’inadempimento com-
porta a carico della stazione appaltante l’irrogazione
della sanzione prevista per la mancata ottemperanza
alla richiesta di dati ed informazioni formulata dal-
l’AVCP (45).

Sotto altro profilo, la mancata o incompleta
pubblicazione, da parte delle pubbliche amministra-
zioni, delle informazioni sopra elencate costituisce
violazione degli standard qualitativi ed economici
ai sensi dell’art. 1, comma 1, D.Lgs. n. 198 del
2009, in materia di ricorso per l’efficienza delle am-
ministrazioni e dei concessionari di servizi pubblici
(cd. class action pubblica) (46), oltre ad integrare in
capo al soggetto inadempiente gli estremi della re-
sponsabilità dirigenziale. Ulteriore addebito sanzio-
natorio è previsto a carico dei responsabili del ser-
vizio che ritardino nell’aggiornamento dei contenu-
ti sugli strumenti informatici.

Quanto alle procedure di gara, la legge sottoli-
nea l’ampiezza dei poteri negoziali della stazione

appaltante, consentendo la previsione, già confer-
mata dalla giurisprudenza, negli avvisi, bandi e let-
tere di invito che il mancato rispetto delle clauso-
le contenute nei protocolli di legalità o nei patti
di integrità costituisca causa di esclusione dalla ga-
ra.

I cd. protocolli di legalità e/o patti di integrità
sanciscono un comune impegno ad assicurare la le-
galità e la trasparenza nell’esecuzione di un contrat-
to pubblico, in particolar modo per la prevenzione,
il controllo ed il contrasto dei tentativi di infiltra-
zione mafiosa, nonché per la verifica della sicurezza
e della regolarità dei luoghi di lavoro (47). Nei pro-
tocolli le Amministrazioni assumono, di regola,
l’obbligo di inserire nei bandi di gara, quale condi-
zione per la partecipazione, l’accettazione preventi-
va, da parte degli operatori economici, di determi-
nate clausole che rispecchiano le finalità di preven-
zione indicate. Secondo l’AVCP la previsione del-
l’accettazione dei protocolli di legalità e dei patti di
integrità quale possibile causa di esclusione è tutto-
ra consentita, anche in un quadro di tassatività le-
gislativa, in quanto tali mezzi sono posti a tutela di
interessi di rango sovraordinato e gli obblighi in tal
modo assunti discendono dall’applicazione di nor-
me imperative di ordine pubblico, con particolare
riguardo alla legislazione in materia di prevenzione

Note:

(41) Art. 1, comma 47, legge in esame.

(42) Attualmente, con riferimento al dettaglio sulle sezioni bandi
di gara e bilanci, si deve fare riferimento al D.P.C.M. 26 aprile
2011 relativo alla pubblicazione di atti e provvedimenti concer-
nenti procedure ad evidenza pubblica o di bilanci, adottato ai
sensi dell’art. 32 della L. n. 69 del 2009.

(43) Art. 1, comma 32, legge in esame.

(44) Spetta all’AVCP individuare con propria deliberazione le in-
formazioni rilevanti e le relative modalità di trasmissione.

(45) Art. 6, comma 11, D.Lgs. n. 163 del 2006: «Con provvedi-
mento dell’Autorità, i soggetti ai quali è richiesto di fornire gli
elementi di cui al comma 9 sono sottoposti alla sanzione am-
ministrativa pecuniaria fino a euro 25.822 se rifiutano od omet-
tono, senza giustificato motivo, di fornire le informazioni o di
esibire i documenti, ovvero alla sanzione amministrativa pecu-
niaria fino a euro 51.545 se forniscono informazioni od esibi-
scono documenti non veritieri». Sui poteri sanzionatori dell’Au-
torità, già Iannotta, Autorità di vigilanza sui lavori pubblici: ruo-
lo, funzione e poteri sanzionatori, in Contr. Stato e enti pubbl.,
2002, 576; Fratini (a cura di), Le sanzioni delle autorità ammini-
strative indipendenti, Padova, 2011 ed ivi l’introduzione di Cla-
rich.

(46) Su cui, da ultimo, Fidone, L’azione per l’efficienza nel pro-
cesso amministrativo: dal giudizio sull’atto a quello sull’attività,
Torino, 2012, spec. 150 ss.; Patroni Griffi, Class action e ricorso
per l’efficienza delle amministrazioni e dei concessionari pubbli-
ci, in Federalismi, 2011.

(47) I protocolli di legalità sono previsti, in via generale, dalla di-
rettiva del Ministero degli Interni del 23 giugno 2010.
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e contrasto della criminalità organizzata nel settore
degli appalti (48).

Mediante l’accettazione delle clausole sancite
nei protocolli di legalità al momento della presen-
tazione della domanda di partecipazione e/o dell’of-
ferta, infatti, l’impresa concorrente accetta regole
che rafforzano comportamenti già doverosi per co-
loro che sono ammessi a partecipare alla gara e che
prevedono, in caso di violazione di tali doveri, san-
zioni di carattere patrimoniale, oltre alla conse-
guenza, comune a tutte le procedure concorsuali,
della estromissione dalla gara (49). Si tratta quindi
di un onere, consistente nella sottoscrizione per
adesione delle regole contenute nel Patto d’integri-
tà, conformi a principi già considerati dall’ordina-
mento e già assistiti da responsabilità patrimoniale
(quale la buona fede e la correttezza nelle trattative
contrattuali). In tale quadro rientra anche l’escus-
sione della cauzione provvisoria, che vale ad identi-
ficare e a quantificare fin dall’origine la conforma-
zione e la misura della responsabilità patrimoniale
del partecipante alla gara conseguente all’inadempi-
mento dell’obbligo assunto con la sottoscrizione del
patto d’integrità (50).

La legge interviene anche sulla disciplina degli
arbitrati, dettando regole per la nomina dell’arbitro
da parte della p.a. in chiave di trasparenza e limita-
zione dei costi per l’apparato pubblico (51). Le di-
sposizioni in materia di arbitrato si applicano anche
alle controversie relative a società partecipate da
pubbliche amministrazioni o ad esse collegate che
comunque abbiano ad oggetto prestazioni finanziate
con risorse pubbliche. Non si applicano agli arbitra-
ti conferiti o autorizzati prima dell’entrata in vigore
della legge in esame.

Mediante una modifica all’art. 241 del codice
dei contratti pubblici, il deferimento ad arbitri di
controversie, relative all’esecuzione dei contratti di
lavori, servizi o forniture, può avvenire solo previa
autorizzazione motivata da parte dell’organo di go-
verno dell’Amministrazione. È inoltre prevista la
nullità della clausola compromissoria priva di auto-
rizzazione preventiva o del «ricorso all’arbitrato,
senza preventiva autorizzazione». L’organo di gover-
no dell’Amministrazione, quindi, deve deliberare
l’inserimento nel contratto della clausola che pre-
vede il deferimento al collegio arbitrale per le con-
troversie nascenti dall’esecuzione del contratto;
inoltre, una volta prevista in contratto la clausola
compromissoria autorizzata, è necessaria un’ulterio-
re specifica autorizzazione ogni volta che si intenda
far ricorso alla clausola stessa.

Le regole sulla nomina dell’arbitro da parte del-

l’Amministrazione: vietano la partecipazione ai col-
legi arbitrali ai magistrati ordinari, amministrativi,
contabili e militari, agli avvocati e procuratori dello
Stato e ai componenti delle commissioni tributarie;
nelle controversie tra pubbliche amministrazioni,
gli arbitri sono individuati esclusivamente tra diri-
genti pubblici; nelle controversie tra pubblica am-
ministrazione e privati, l’arbitro è nominato dal-
l’amministrazione preferibilmente tra i dirigenti
pubblici. Nell’ipotesi in cui ciò non sia possibile,
l’arbitro viene scelto, secondo le disposizioni del
Codice, tra soggetti di particolare esperienza nella
materia oggetto del contratto; la nomina deve av-
venire nel rispetto dei principi di pubblicità e rota-
zione; all’atto della nomina l’amministrazione stabi-
lisce, a pena di nullità, l’importo massimo spettante
al dirigente pubblico quale compenso per l’attività
arbitrale.

L’eventuale differenza rispetto all’importo spet-
tante agli arbitri nominati è acquisita al bilancio
dell’Amministrazione.

La legge in commento amplia infine il novero
dei reati che giustificano la risoluzione del contratto
ai sensi dell’art. 135 del D.Lgs. n. 163 del 2006,

Note:

(48) In tal senso, AVCP, determinazione 10 ottobre 2012, n. 4
recante ‘‘Bando-tipo. Indicazioni generali per la redazione dei
bandi di gara ai sensi degli articoli 64, comma 4-bis e 46, com-
ma 1-bis, del codice dei contratti pubblici’’, spec. parte II, punto
3 (accettazione delle condizioni generali di contratto).

(49) Cons. Stato, sez. VI, 8 maggio 2012, n. 2657; Cons. Stato,
sez. V, 9 settembre 2011, n. 5066, in Foro Amm. CdS, 2011,
2782 (m); Cons. Stato, sez. V, 9 novembre 2010, n. 7963, in Fo-
ro Amm. CdS, 2010, 2357 (m).

(50) Corte cost., ord., 13 luglio 2011, n. 211, in Riv. Amm. App.,
2011, 207, con nota di Brunetti, ha chiarito che l’escussione del-
la cauzione provvisoria prevista dall’art. 48, comma 1, D.Lgs. n.
163 del 2006, risulta coerente sia rispetto ala circostanza che
essa «si profila come garanzia del rispetto dell’ampio patto d’in-
tegrità cui si vincola chi partecipa a gare pubbliche»; sia rispetto
alla funzione di garantire la serietà e l’affidabilità dell’offerta,
sanzionando la violazione dell’obbligo di diligenza gravante sul-
l’offerente, mediante l’anticipata liquidazione dei danni subı̀ti
dalla stazione appaltante, tenuto conto che l’operatore, con la
domanda di partecipazione, sottoscrive e si impegna ad osser-
vare le regole della relativa procedura, delle quali ha, dunque,
contezza. In giurisprudenza, sulla escussione della cauzione
provvisoria per violazione del patto di integrità, Cons. Stato, sez.
V, 24 marzo 2005, n. 1258; Id., sez. V, 8 febbraio 2005, n. 343.
In senso contrario, precedentemente, Cons. Stato, sez. V, 4
maggio 2004 n. 2722, che ha ritenuto illegittimo il provvedimen-
to di incameramento della cauzione provvisoria con il richiamo
alla violazione del cd. patto di integrità, in quanto tale estensio-
ne dei presupposti normativi per l’esercizio del relativo potere
sanzionatorio non sarebbe consentita. A ben vedere, nel caso di
specie, il patto di integrità prevedeva l’incameramento della cau-
zione solo con riferimento alla violazione degli impegni ‘‘anti-cor-
ruzione’’ ivi precisati, che nella specie non erano stati contesta-
ti.

(51) Art. 1, commi 18-25, legge in esame.

302 Urbanistica e appalti 3/2013

Normativa

Atti della pubblica amministrazione



estendendola alle fattispecie richiamate dall’art. 51,
comma 3-bis e 3-quater del codice di procedura pe-
nale (associazione per delinquere diretta ad effet-
tuare la tratta di persone, o favorire l’immigrazione
illegale, o lo sfruttamento della prostituzione mino-
rile, o la violenza sessuale su minori; associazione
allo scopo di contraffazione o commercio di prodot-
ti falsi o di sequestro di persona; delitti commessi
nell’ambito di associazione di tipo mafioso; associa-
zione finalizzata al traffico degli stupefacenti o al
contrabbando di tabacchi; attività organizzata per il
traffico illecito di rifiuti; delitti con finalità di terro-
rismo), nonché alle seguenti tipologie di reati: pe-
culato; malversazione a danno dello Stato; concus-
sione; corruzione; induzione indebita a dare o pro-
mettere utilità.

Le cd. white list prefettizie per le imprese
a rischio di infiltrazione mafiosa

La legge ha introdotto in via generale l’istituto
delle cd. white list, ossia degli elenchi da istituire
presso le prefetture di imprese operanti in settori di
attività particolarmente esposti all’azione della ma-
lavita organizzata, conseguentemente da sottoporre
a controlli periodici.

Gli elenchi prefettizi erano già stati previsti da
discipline di settore (52) e dall’art. 4, comma 13
del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, che rimetteva la
definizione delle modalità di istituzione e dei con-
trolli delle prefetture ad un regolamento attuativo
che non è stato emanato (53).

L’istituzione obbligatoria presso ogni prefettura
di elenchi di fornitori, prestatori di servizi ed esecu-
tori di lavori, riguarda i settori di attività maggior-
mente esposti a rischio di infiltrazione mafiosa, tas-
sativamente indicati dall’art. 1, comma 53, della
legge in commento. Si tratta di attività ‘‘a valle’’
dell’aggiudicazione degli appalti e che interessano
in particolare il ciclo delle cave, del calcestruzzo e
del bitume, i cottimi, i noli a caldo e a freddo, lo
smaltimento in discarica. La situazione di monopo-
lio naturale che spesso caratterizza l’attività degli
operatori di settore condiziona inevitabilmente la
scelta del subcontraente da parte dell’appaltato-
re (54).

Agli elenchi sono iscritti gli operatori economici
che dalle verifiche prefettizie non risultano soggetti
a tentativo di infiltrazione mafiosa: la verifica è as-
similabile a quella prevista per il rilascio dell’infor-
mazione antimafia dall’art. 10, comma 7, D.P.R. 3
giugno 1998, n. 252 e dall’art. 86 del D.Lgs. 6 set-

tembre 2011, n. 159, codice antimafia, non ancora
in vigore.

L’iscrizione negli elenchi della prefettura in cui
l’impresa ha sede soddisfa i requisiti per l’informa-
zione antimafia per l’esercizio della relativa attività:
gli accertamenti utili all’iscrizione nelle white list
hanno infatti già completato la necessaria attività
istruttoria (si pensi ai casi in cui i protocolli di lega-
lità estendono l’obbligo di acquisire l’informazione
prefettizia per i subcontratti relativi alle attività
maggiormente esposte a rischio di infiltrazione ma-
fiosa, indipendentemente dall’importo del subcon-
tratto stesso).

La comunicazione prefettizia può essere sostituita
dall’iscrizione alle white list per tutte le attività eco-
nomiche il cui esercizio richiede la comunicazione
antimafia e cioè l’attestazione prefettizia dell’insus-
sistenza delle cause di decadenza o di divieto di cui
all’art. 67 del codice antimafia (assenza di provve-
dimenti o procedimenti per l’irrogazione di misure
di prevenzione e assenza di sentenze di condanna
per alcune tipologie di reati) (55).

La verifica viene rinnovata periodicamente e, in
caso di esito negativo circa l’insussistenza del ri-
schio di infiltrazione mafiosa, viene disposta la can-
cellazione dell’impresa dall’elenco.

Ai fini delle verifiche, l’impresa iscritta nell’e-
lenco deve comunicare alla prefettura qualsiasi mo-
difica dell’assetto proprietario e dei propri organi
sociali, entro trenta giorni dall’avvenuta modifica.
La mancata comunicazione comporta la cancella-
zione dell’iscrizione.

Anche la disciplina in esame, come quella prece-
dente, rinvia ad un D.P.C.M. di attuazione, da
adottare entro sessanta giorni dalla data di entrata

Note:

(52) Si ricordano i provvedimenti per la ricostruzione post-terre-
moto in Abruzzo (art. 16, D.L. 28 aprile 2009, n. 39, e D.P.C.M.
18 ottobre 2011), per i lavori relativi all’Expo 2015 (art. 3-quin-
quies D.L. 25 settembre 2009, n. 135 e D.P.C.M. 18 ottobre
2011), per il Piano straordinario carceri (art. 17-ter D.L. 30 di-
cembre 2009, n. 195) e per i lavori di ricostruzione delle zone
colpite dal sisma in Emilia Romagna, Lombardia e Veneto (art.
5-bis, D.L. 6 giugno 2012, n. 74, come modificato dall’art. 11
D.L. 10 ottobre 2012, n. 174).

(53) La norma richiamata prevede che presso ogni prefettura
venga istituito l’elenco di fornitori e prestatori di servizi non sog-
getti a rischio di inquinamento mafioso, ai quali possono rivol-
gersi gli esecutori di lavori, servizi e forniture. La prefettura ef-
fettua verifiche periodiche circa la perdurante insussistenza dei
suddetti rischi e, in caso di esito negativo, dispone la cancella-
zione dell’impresa dall’elenco.

(54) Cfr. direttiva del Ministro dell’Interno del 23 giugno 2010.

(55) La norma corrisponde all’art. 10 della legge 31 luglio 1965,
n. 575.
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in vigore della legge, che deve definire le modalità
per l’istituzione e l’aggiornamento degli elenchi e
per l’attività di verifica. Dall’entrata in vigore di ta-
le decreto di attuazione, è previsto un ulteriore ter-
mine di sessanta giorni entro il quale le prefetture
dovranno istituire gli elenchi.

Tra le prime critiche alla disposizione in esame è
stata lamentata la carenza della obbligatorietà del-
l’iscrizione negli elenchi ai fini dell’esercizio dell’at-
tività stessa: le cd. white list costituite su base volon-
taria attualmente esistenti, come quelle per la rico-
struzione dell’Abruzzo e per l’Expo 2015, sono in-
fatti risultate inefficaci e percepite dagli operatori
economici come aggravamento procedimenta-
le (56). La più recente normativa sulla ricostruzio-
ne delle zone colpite dal sisma in Emilia Romagna,
Lombardia e Veneto ha mutato rotta ed ha previsto
per l’affidamento e l’esecuzione, anche nell’ambito
di subcontratti, delle attività maggiormente esposte
al rischio di infiltrazione mafiosa (corrispondenti a
quelle indicate dalla legge anticorruzione) è neces-
sario comprovare quantomeno l’avvenuta presenta-
zione delle domande di iscrizione negli elenchi
presso almeno una delle prefetture delle province
interessate (57).

Imparzialità dei funzionari pubblici: conflitto
di interesse e codici di comportamento

La legge detta disposizioni che mirano a rafforza-
re l’imparzialità dei funzionari pubblici e la traspa-
renza del conferimento di incarichi agli stessi.

Sotto il primo profilo è introdotto nella L. n.
241 del 1990 l’art. 6-bis, dedicato al conflitto di in-
teressi, che obbliga il responsabile del procedimento
ed i titolari degli uffici competenti ad adottare pa-
reri, valutazioni tecniche, atti endoprocedimentali
ed il provvedimento finale ad astenersi in caso di
conflitto di interessi ed a segnalare ogni situazione
di conflitto, anche potenziale.

Le situazioni di conflitto d’interesse, nell’ambito
dell’ordinamento pubblicistico, non sono tassative,
ma possono essere rinvenute volta per volta, in re-
lazione alla violazione dei principi di imparzialità e
buon andamento sanciti dall’art. 97 Cost., quando
esistano contrasto ed incompatibilità, anche solo
potenziali, fra il soggetto e le funzioni che gli ven-
gono attribuite (58). Tali principi devono ispirare
tutta l’attività della p.a. e non solo quella vincola-
ta: compito dell’azione amministrativa è infatti
quello, in ogni caso, di perseguire l’interesse pubbli-
co e quest’ultimo non può essere assicurato senza il
rispetto dei principi fondamentali che impongono,

tra l’altro, l’astensione nel caso in cui sussista una
situazione di conflitto di interessi (59). L’obbligo di
astensione dal partecipare a decisioni o attività in
situazioni di conflitto di interesse, e quello di co-
municare tale situazione all’amministrazione di ap-
partenenza è previsto dal D.P.C.M. 28 novembre
2000, recante il codice di comportamento dei di-
pendenti delle pubbliche amministrazioni: l’art. 1,
comma 2, prescrive, come principio generale, che il
dipendente mantiene una posizione di indipenden-
za, al fine di evitare di prendere decisioni o svolgere
attività inerenti alle sue mansioni in situazioni, an-
che solo apparenti, di conflitto di interessi; ciò non
solo per evitare situazioni e comportamenti che
possano nuocere agli interessi della pubblica ammi-
nistrazione, ma anche per salvaguardarne l’immagi-
ne. La previsione di carattere generale poi si specifi-
ca, senza esaurirsi, nel combinato disposto dei suc-
cessivi artt. 5 e 6, che prevedono rispettivamente la
comunicazione da parte del dipendente di potenzia-
li situazioni di conflitto di interesse e l’obbligo di
astensione allorché il conflitto di interessi si attua-
lizzi in possibili decisioni o attività che il dipenden-
te sia chiamato ad adottare o compiere (60).

Anche sul punto è intervenuta la legge qui in
commento, che ha riscritto l’art. 54 del D.Lgs. n.

Note:

(56) Auspica l’obbligatorietà dell’iscrizione negli elenchi ai fini
dell’esercizio dell’attività ANCE (Associazione nazionale costrut-
tori edili), Audizione presso le Commissioni riunite Affari costitu-
zionali e Giustizia del Senato, 25 luglio 2012, in www.senato.it.

(57) Cfr. art. 5-bis D.L. n. 74 del 2012, cit.

(58) Cons. Stato, sez. II, 20 ottobre 2004, n. 8487/04, in Cons.
Stato, 2004, I, 2288.

(59) Cons. Stato, sez. IV, 26 maggio 2003, n. 2826, in Giur. It.,
2003, 2183. L’accertamento della situazione di conflitto di inte-
ressi deve essere effettuato caso per caso: ad es. in materia di
appalti, Cons. Stato, sez. VI, 21 luglio 2011, n. 4438, in Foro
Amm. CdS, 2011, 2545 (m), ha ritenuto che un rapporto profes-
sionale, solo indiretto, con la stazione appaltante non preclude
la partecipazione ad una gara d’appalto indetta da quest’ultima,
in quanto la labilità del medesimo rapporto - fatta salva, ovvia-
mente, l’ipotesi dell’interposizione fittizia del terzo, nella specie
non ricorrente - non crea un autentico conflitto di interessi ovve-
ro una disparità di trattamento tra i concorrenti.

(60) Cass. civ., sez. lav., 3 marzo 2010, n. 5113, in Foro It.,
2010, I, 2783 e in Riv. Critica Dir. Lav. Privato e Pubbl., 2010,
607 (m), n. Cerana, ha ritenuto legittimo il licenziamento del diri-
gente pubblico che abbia ripetutamente violato l’obbligo, con-
templato dal codice di comportamento dei dipendenti della p.a.,
di astenersi dal partecipare a decisioni o attività in situazioni di
conflitto di interesse. Il precedente codice di comportamento
dei dipendenti pubblici, D.P.C.M. 31 marzo 1994, conteneva un
analogo obbligo di comunicazione a carico del dirigente in termi-
ni più generici (art. 5: «Il dirigente comunica all’amministrazione
le partecipazioni azionarie e gli altri interessi finanziari che pos-
sano porlo in conflitto di interessi con la funzione pubblica che
svolge, nonché le successive modifiche»).
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165 del 2001, affidando al Governo la definizione
di un nuovo codice di comportamento dei dipen-
denti delle pubbliche amministrazioni, il cui conte-
nuto necessario, compresa una specifica sezione de-
dicata ai doveri dei dirigenti, articolati in relazione
alle funzioni attribuite, è specificato dalla legge al fi-
ne di assicurare la qualità dei servizi, la prevenzione
dei fenomeni di corruzione, il rispetto dei doveri co-
stituzionali di diligenza, lealtà, imparzialità e servizio
esclusivo alla cura dell’interesse pubblico (61).

Il codice comprende i doveri relativi al piano di
prevenzione della corruzione: la sua violazione da
parte del dipendente, che lo sottoscrive all’atto del-
l’assunzione, è fonte di responsabilità disciplinare
ed assume rilievo ai fini della responsabilità civile,
amministrativa e contabile ogniqualvolta le stesse
responsabilità siano collegate alla violazione di do-
veri, obblighi, leggi o regolamenti. Violazioni gravi
o reiterate del codice comportano l’applicazione
della sanzione del licenziamento disciplinare: la leg-
ge richiama l’art.55-quater, comma 1, D.Lgs. n. 165
del 2001, ma l’ipotesi in esame non rientra tra
quelle enumerate da tale disposizione, sicché essa è
da ricondursi a giusta causa o giustificato motivo, o
alle ulteriori ipotesi previste dal contratto colletti-
vo, qualora questo faccia richiamo alla violazione
del codice di comportamento.

A parte le specifiche previsioni per la magistratu-
ra e l’Avvocatura dello Stato, per le quali la redazio-
ne del codice etico è rimessa alle associazioni di ca-
tegoria o, in difetto, all’organo di autogoverno (62),
l’obbligo di adottare il codice di comportamento è
esteso a tutte le pubbliche amministrazioni.

Ogni Amministrazione ha l’obbligo di definire
tale codice con contenuto integrativo e di specifi-
cazione rispetto al codice governativo, mediante
una ‘‘procedura aperta alla partecipazione’’ e previo
parere obbligatorio del proprio organismo indipen-
dente di valutazione. L’autonomia delle singole
Amministrazioni è temperata dalla prevista defini-
zione di criteri, linee-guida e modelli uniformi per
singoli settori o tipologie di amministrazione rimes-
sa alla CIVIT.

Anche in tal caso, atteso il termine di sei mesi
dalla data di entrata in vigore della legge per l’ap-
provazione dei codici, entro centoventi giorni, ap-
posite intese in sede di Conferenza unificata debbo-
no definire i serventi adempimenti, delle regioni,
delle province autonome e degli enti locali, nonché
degli enti pubblici e dei soggetti di diritto privato
sottoposti al loro controllo.

In termini organizzativi la vigilanza sull’applica-
zione dei codici è affidata ai dirigenti responsabili

di ciascuna struttura, alle strutture di controllo in-
terno ed agli uffici di disciplina, fermo restando che
ogni Amministrazione è tenuta ogni anno a verifi-
carne ‘‘lo stato di applicazione’’ e ad organizzare at-
tività di formazione dedicate.

Quanto alla trasparenza degli incarichi, la legge
è intervenuta integrando il D.Lgs. n. 165 del 2011
su più fronti.

Ha rinviato ad appositi regolamenti l’individua-
zione degli incarichi vietati ai dipendenti della pub-
blica amministrazione; ha introdotto l’obbligo per
le pubbliche amministrazioni che conferiscono in-
carichi ai propri dipendenti di comunicarlo entro
quindici giorni al Dipartimento per la funzione
pubblica indicando le ragioni del conferimento ed i
criteri di scelta del dipendente.

Ha esteso e rimodulato gli obblighi di pubblicità
relativi a consulenze ed incarichi, tanto a dipen-
denti, quanto a soggetti esterni, prevedendone la
pubblicazione in tabelle riassuntive liberamente
scaricabili ed analizzabili anche a fini statistici.

Le amministrazioni inadempienti sono segnalate
alla Corte dei conti dal Dipartimento per la funzio-
ne pubblica.

La legge interviene anche sulla formazione delle
commissioni e sulle assegnazioni degli uffici, vietan-
do a coloro che sono stati condannati, anche con
sentenza non passata in giudicato, per reati contro
la p.a.: la partecipazione, anche con compiti di se-
greteria, a commissioni per l’accesso o la selezione a
pubblici impieghi; l’assegnazione, anche con funzio-
ni direttive, agli uffici preposti alla gestione delle ri-
sorse finanziarie, all’acquisizione di beni, servizi e
forniture, nonché all’attribuzione di vantaggi econo-

Note:

(61) Il Codice è approvato con decreto del Presidente della Re-
pubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, su pro-
posta del Ministro per la pubblica amministrazione e la semplifi-
cazione, previa intesa in sede di Conferenza unificata. In lettera-
tura, Durante, I doveri di fedeltà alla repubblica, disciplina e ono-
re, in Federalismi, 2012; Merloni, Cavallo Perin (a cura di), Al
servizio della Nazione. Etica e statuto dei funzionari pubblici, Mi-
lano, 2009, passim. Sul rapporto tra regole giuridiche e regole
‘‘etiche’’, Merloni, Introduzione, op. ult. cit., 29 ss. Sulla natura
giuridica e l’efficacia del Codice di comportamento dei dipen-
denti pubblici, Carloni, Ruolo e natura dei cosiddetti ‘‘codici eti-
ci’’ delle amministrazioni pubbliche, in Dir. Pubb., 2002, secon-
do cui il codice etico, anche se non recepito dai contratti colletti-
vi, è comunque fonte normativa che dispiega direttamente i
suoi effetti. Cfr. anche Racca, Disciplina e onore nell’attuazione
costituzionale dei codici di comportamento, in Merloni, Cavallo
Perin (a cura di), Al servizio della Nazione, cit., 250 ss. Cfr. inol-
tre Mattarella, Controllo della corruzione amministrativa e regole
di etica pubblica, in Riv. It. Dir. Pubb. Com., 2002, 1029 ss.

(62) Sul tema, in precedenza, Ponti, L’etica dei magistrati, in
Merloni, Cavallo Perin (a cura di), Al servizio della Nazione, cit.,
295 ss.
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mici a soggetti pubblici e privati; la partecipazione a
commissioni per la scelta del contraente per l’affida-
mento di lavori, forniture e servizi, per l’attribuzione
di vantaggi economici di qualunque genere (63).

Infine appare innovativa la disposizione che in-
troduce nel decreto legislativo sul rapporto di lavo-
ro con la pubblica amministrazione alcune forme di
tutela per il dipendente pubblico che denunci al-
l’autorità giudiziaria o alla Corte dei conti, ovvero
segnali al proprio superiore gerarchico, una condot-
ta illecita di cui sia venuto a conoscenza per motivi
legati al rapporto di lavoro: la norma stabilisce che
il dipendente non possa essere sanzionato o licen-
ziato per motivi collegati alla denuncia e che even-
tuali misure discriminatorie assunte nei suoi con-
fronti possano essere segnalate al Dipartimento del-
la funzione pubblica dallo stesso dipendente o dalle
organizzazioni sindacali. La norma si preoccupa
inoltre di proteggere l’identità del segnalante, che
non può essere rilevata senza il suo consenso nel-
l’ambito del procedimento disciplinare contro il
presunto autore dell’illecito (64).

La protezione dell’identità del segnalante pare
utile a non esporlo a forme di intimidazione da par-
te dell’autore dell’illecito. Analoghe garanzie di
anonimato dovrebbero assistere le imprese che de-
nunciano di essere state offese da condotte di tipo
mafioso, in modo da sottrarre al controllo delle or-
ganizzazioni criminali tali momenti di esposizione.

Note:

(63) In tali termini dispone l’art. 35-bis D.Lgs. n. 165 del 2001,
introdotto dalla legge in esame, ove è previsto che la stessa di-
sposizione normativa «integra le leggi e regolamenti che disci-
plinano la formazione di commissioni e la nomina dei relativi se-
gretari».

(64) In tali termini dispone l’art. 54-bis D.Lgs. n. 165 del 2001,
introdotto dalla legge in esame. Per una prima critica, Clarich,
Sulle resistenze all’interno dell’amministrazione si gioca il suc-
cesso della legge anticorruzione, in Guida al Diritto, 2012, n. 47,
secondo cui «più dubbia è l’efficacia del sistema di delazione
(whistleblowing), cioè di esenzione da responsabilità disciplinare
del dipendente che denunci condotte illecite di cui sia venuto a
conoscenza in ambito lavorativo. Non è chiaro infatti quale in-
centivo avranno i dipendenti a denunciare i propri colleghi».
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