Anticorruzione: la proposta di costituire task force territoriali presso le prefetture per un progetto
pilota di lotta alla corruzione.

Mentre assistiamo ad una recrudescenza dei fenomeni corruttivi nella pubblica amministrazione e
ad una sequela di arresti di manager, di dirigenti pubblici, di faccendieri pil o meno legati alla
politica, ahimé! non quella sana, ma del malaffare, di politici collusi con organizzazioni malavitose
e I'opinione pubblica viene colpita in particolare dal clamore sollevato dagli arresti legati ai reati in
ambito appalti a Milano e a Venezia, si € riaperto il dibattito circa la necessita di approvare nuove
leggi per la lotta alla corruzione.

Ma lo Stato italiano ha varato alla fine del 2012 una legge “anticorruzione” , che si compone di un

solo articolo, ma di ben 83 commi, dal titolo “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della
corruzione e dell'illegalita nella pubblica amministrazione” e di un secondo articolo, finale,
brevissimo, contenente la clausola di invarianza per disporre che dall'attuazione della legge non
debbano derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica e che le amministrazioni
tutte debbano provvedere allo svolgimento delle attivita previste con le risorse umane, strumentali
e finanziarie disponibili a legislazione vigente.

Ma allora ha senso I'approvazione di una ennesima nuova legge o non ¢ invece piu utile I'innesto di
modifiche nel corpo della legge esistente per rendere efficaci e soprattutto subito applicabili da
tutte le amministrazioni su tutto il territorio nazionale quelle disposizioni? Ritengo che questo
debba essere I'obiettivo da perseguire con estrema determinazione da parte dello Stato anche per
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dare un’immediata risposta al “malaffare” ed un significativo segnale di fare sul serio, rimediando
al danno d’immagine enorme che le ultime vicende hanno provocato sull’opinione pubblica
internazionale ed un messaggio importante agli investitori, quelli esteri in particolare, che proprio
negli ultimi tempi stavano dando fiducia all’ltalia per lo sforzo che sta faticosamente cercando di
fare con un cambio di passo che va nella direzione di una revisione della spesa pubblica che
occorre ridurre senza ombra di dubbio e con le auspicate riforme tanto preannunciate che non
possono piu essere solo tali. Tutto cid in un momento di grave crisi economica, occupazionale e

sociale.

Un’interessante ed approfondito studio del Prof. Avv. Lorenzo Camarda (1) ha evidenziato i nuovi

(1) Vedi amplius: Il calcolo delle probabilita degli eventi corruttivi e il loro impatto
sull'amministrazione. Il ruolo dell'Oiv. di Lorenzo Camarda — Avv. e Prof. a contratto dell'Universita
degli Studi di Brescia —in Diritto e Pratica amministrativa — Febbraio 2014 - del “ll Sole 24 Ore”

compiti che sono posti in capo all'Organismo indipendente di valutazione (Oiv) a seguito del varo
della legge 190/2012 al fine di contrastare il fenomeno della corruzione nella pubblica
amministrazione ed ha posto in risalto come gli eventi corruttivi generino gradi di impatto diversi di
tipo organizzativo , economico, reputazionale o sull'immagine della P.A. e come i fattori di rischio


http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2012-11-06;190!vig=

possano essere valutati e misurati attraverso una serie di indicatori e misuratori ed ancora come
attraverso una serie di fasi diverse del processo di gestione del rischio di corruzione
I'amministrazione debba porre in essere le misure di contrasto che risultano di due tipi, quelle
obbligatorie perché imposte dalla legge e quelle ulteriori che I'amministrazione ritiene di attuare,
indipendentemente dalla loro obbligatorieta, in base anche ai costi cui andrebbe incontro.

La figura del Segretario comunale, responsabile della lotta alla corruzione nei Comuni. Le
contraddizioni del legislatore nazionale.

Negli 8092 Comuni italiani la legge 190/2012 ha previsto che responsabile della lotta alla
corruzione sia il Segretario comunale, figura peraltro messa in discussione da sempre, sia in ordine
alle mancate attribuzioni di chiare funzioni nell’ambito dell’ente locale, sia in ordine alla gestione
della categoria. Ma quando tale figura sembrava rilanciata da questo nuovo importante ruolo, ecco
che lo stesso legislatore ne ha ventilato la soppressione, essendo stata tale figura inserita tra
qguelle da abolire nella preannunciata riforma della pubblica amministrazione da parte della
Presidenza del Consiglio, ipotesi poi rientrata come si evince dal testo corposo di misure urgenti
per la semplificazione e la trasparenza amministrativa del D.L. 24/6/14, n.90, pubblicato il giorno
stesso sulla G.U.R.l., ove non vi & traccia della scomparsa di tale figura.

Per arrivare a comprendere appieno come ci si muove all’interno degli 8092 Comuni italiani,
occorre capire con quali mezzi e con quale tipo di approccio e di organizzazione il Segretario
comunale affronta questo impegnativo compito che gli € stato assegnato forse in un momento nel
qguale — siamo nel 2012 — si era pensato di rilanciare tale figura, oscurata, piu che per demeriti
propri, da un legislatore nazionale che anche in tale ambito non ha mai saputo incidere, tanto da
non rispondere alle richieste, che provenivano sia dagli stessi Segretari comunali, sia dai Sindaci, di
riforma dello stato giuridico di questa categoria spesso bistrattata, ma che pure tanto ha dato nel
qguotidiano operare della pubblica amministrazione locale a servizio dei cittadini.

Ebbene il nominato responsabile & scelto dal Sindaco tra gli iscritti all'Albo perche l'incarico e
fiduciario e pertanto il Segretario segue le sorti del Sindaco e dura per il periodo nel quale
quest'ultimo resta in carica, quindi al massimo per cinque anni, salvo conferma da parte dello
stesso Sindaco nel caso di altro suo mandato o da parte del nuovo Sindaco, che, magari
controcorrente, voglia evitare scossoni dei vertici, talvolta di pura facciata.

La legge prevede una clausola di garanzia per il Segretario responsabile dell'anticorruzione che
denunci eventuali malefatte. Bene! Ma siamo cosi sicuri che funzioni o abbia funzionato?

Non mi risulta, purtroppo, perché I'Authority e troppo distante dalle 8092 realta comunali dis-
seminate su tutto il territorio nazionale, ha pochi uomini, mezzi e poteri e il Segretario € sempre
pil solo con chi ha piu voce in capitolo, sia in sede di Ministero dell' interno, che si occupa, dopo
I'abolizione delle Agenzie di gestione dell'Albo, che erano dislocate per la sede nazionale a Roma e
per le sedi regionali in ogni capoluogo di Regione, della gestione di tali funzionari dello Stato, sia in
sede di ANCI, cioe con i Sindaci.



Ho avuto la fortuna di operare in realta sane da Segretario e Direttore generale in Comuni della
Lombardia, eppure non ho lesinato esposti alla Magistratura quando se ne sono determinati i
presupposti. Ma non riguardavano rappresentanti della politica locale, bensi imprenditori
appaltatori e personale dipendente, per i quali si ipotizzavano, a mio parere, ipotesi di reato, che,
come tali, avevo l'obbligo di segnalare. Lavoravo perd a tempo pieno perché solo con un’assidua e
costante presenza si pud essere in grado di incidere nell’'organizzazione e di diventarne punto di
riferimento, in maniera piu incisiva nei Comuni piccoli, privi di dirigenza.

Negli anni, la disaffezione nei confronti dei Segretari comunali &€ venuta aumentando e, anche in
nome di una sempre piu necessaria riduzione delle spese da parte dei Comuni, si e assistito
dapprima da parte di qualche Sindaco alla violazione di legge dimostrata dalla volonta di lasciare la
sede vacante quando il T.U.E.L. approvato con D.Lgs. 18 agosto 2000, n.267, all'art.97 disponeva e
dispone che il Comune e la Provincia hanno un Segretario Comunale, poi dalle sempre piu
ricorrenti formazioni di convenzioni tra Comuni per l'utilizzo dello stesso Segretario, cosi da
risparmiare sensibilmente sulla voce di spesa, ma cosi facendo svilendo il ruolo autorevole di punto
di riferimento per la stessa Politica locale e per il personale dipendente che ogni Segretario che si
rispetti, con I'esperienza, la passione per il suo lavoro e per i suoi delicati compiti, la preparazione e
il continuo aggiornamento professionale, sviluppa nel tempo, rappresentando, se ben preparato,
una risorsa per i pubblici amministratori ed i cittadini e non invece una zavorra come si vuole far
credere con l'invocazione angosciante della riduzione della spesa pubblica, robusto alibi
motivazionale per prevedere la soppressione della figura.

In un convegno tenutosi a Concesio (Bs), nel gennaio 2013, sulla legge anticorruzione e sui controlli
interni, nella mia relazione dal titolo: “La crisi d’identita del ruolo e della figura del Segretario
Comunale nella continuata assenza di una riforma delle autonomie locali”, dopo essermi
soffermato sulla “sofferta” figura del Segretario comunale, tratteggiando brevemente i connotati
storici e I'evoluzione della stessa con I'entrata in scena nel 1997 della figura del Direttore generale
e della drastica modifica del rapporto di lavoro che diventa a tempo determinato con l'attribuzione
ai Sindaci neo eletti, attraverso il sistema dello spoil system, della scelta del Segretario comunale
tra gli iscritti ad un albo appositamente istituito, avevo rilevato diverse criticita del sistema di
gestione della figura, svolto attraverso l'allora creata Agenzia autonoma di gestione dell’albo, tra le
guali avevo messo in risalto le sempre pil ricorrenti convenzioni di segreteria per |'utilizzo, tra enti
locali diversi, dello stesso Segretario. Sottolineando come, se tali convenzioni sono utili tra Comuni
piccoli che non necessitano della presenza giornaliera e costante di tale figura, le stesse, tra
Comuni di una certa consistenza demografica e struttura organizzativa, si palesano dannose per il
buon andamento dell’attivita amministrativa e per il ruolo attivo che deve svolgere il Segretario
comunale.

In questo contesto il sottoscritto, che & stato, negli ultimi anni di servizio attivo, Segretario-
Direttore generale del Comune di Desenzano del Garda, ha denunciato, pur senza generalizzare, la
“costruzione” di convenzioni di segreteria, specchio di disaffezione nei confronti della figura, volte
non solo a risparmiare guarda caso proprio sulla voce di spesa del Segretario, ma talvolta anche,
con tale motivazione, a “contenere” la presenza giornaliera del Segretario in quel Comune. L



Agenzia di gestione prima, il Ministero dell’Interno poi, appaiono criticabili perché hanno svolto un
ruolo passivo, non hanno saputo porre dei limiti a queste “costruzioni”, da definire talora “off
limits” , garantire la posizione di indipendenza del Segretario, per quanto possibile, e dire la
propria con autorita ed autorevolezza, a difesa, quando ve ne fossero stati gli estremi, dello stesso.

Non si puo quindi sottacere I'indifferenza e il silenzio del legislatore nazionale che non ha saputo
mettere mano ad una riforma dello stato giuridico del Segretario comunale e provinciale, lasciando
nell’'ambiguita tale importante figura che ha fatto la storia delle autonomie locali, creando cosi nel
tempo i presupposti di una crisi d’identita senza precedenti, che non giova certo alle Istituzioni,
sfociata nella richiesta - ahimé! sbagliata - di abolizione della figura, rientrata per le valutazioni
recenti del Responsabile Nazionale dell'Anticorruzione, il magistrato cui sono stati soltanto ora
attribuiti piu incisivi poteri in materia di lotta alla corruzione negli appalti.

Ho sempre creduto nel Segretario comunale “a tutto campo”, che sapesse cioé svolgere il ruolo di
consulente giuridico dell’lamministrazione comunale e quello di primo dirigente del Comune con
tutti i compiti anche di natura gestionale che a costui si richiede e punto di riferimento per gli
amministratori e per le risorse umane che lavorano in quell’ ente locale e auspico, quindi, che da
un approfondito dibattito, si percorra la strada per wun rilancio della figura e del ruolo del
Segretario, con la rapida predisposizione ed approvazione di una riforma condivisa con tutti i
protagonisti del mondo delle autonomie che porti finalmente fuori dal limbo tale figura, alla quale
occorre chiedere pero maggiore professionalita attraverso un diverso reclutamento che preveda,
oltre al concorso pubblico, il superamento di test attitudinali che costituirebbero certamente una
novita di non poco conto per l'ingresso ad una professione delicata e difficile, unica per le sue
peculiari caratteristiche nell'ambito del pubblico impiego. Rivoluzionari si presenterebbero questi
test, ma sicuramente efficaci per un reclutamento ottimale di tale dirigente dove le doti caratteriali
e I'equilibrio rivestono un peso non secondario rispetto alla preparazione professionale.

Tornando nello specifico al tema, mi chiedo quale lotta alla corruzione si possa attuare, nei
Comuni, quando un responsabile Segretario comunale presta servizio magari in 3 — diconsi tre -
Comuni diversi, anche di una certa importanza per dimensioni e consistenza demografica, e
praticamente opera con un tempo di sole 12 ore settimanali per ciascun Comune ed almeno per
tre o quattro a settimana deve assistere e quindi essere fisicamente presente alle riunioni della
Giunta e del Consiglio Comunale!

Quanti, anche fra gli addetti ai lavori, sanno che I'Autorita Anticorruzione, che & presieduta dal
magistrato Raffaele Cantone, opera su tutto il territorio nazionale o operava fino ad ieri, con sole
26 — diconsi ventisei persone — che dovrebbero controllare migliaia e migliaia di enti pubblici?
Senza fra I'altro, almeno fino ad ieri, potere irrogare sanzioni perché non previste dal legislatore?

Rimedi e Soluzioni

Ma vediamo di capire quali potrebbero essere le modifiche da apportare e quali soluzioni
innovative potrebbero contribuire a dare una sterzata in termini di effettiva applicabilita ed
efficacia delle norme nella lotta alla corruzione, nell’ambito della P.A. -



Se esaminiamo il comma 6 dell’art.1 della legge anticorruzione 190/2012, si dispone da parte del
legislatore che “ai fini della predisposizione del piano di prevenzione della corruzione, il Prefetto, su
richiesta, fornisce il necessario supporto tecnico ed informativo agli Enti locali, anche al fine di
assicurare che i piani siano formulati e adottati nel rispetto delle linee guida contenute nel Piano
nazionale approvato dalla Commissione”. Si fa riferimento alla Commissione per la valutazione, la
trasparenza e l'integrita delle amministrazioni pubbliche, nata con la legge 150/2009 — cd legge
Brunetta — che si dispone operi quale Autorita nazionale anticorruzione.

Ma la formulazione del comma 6 dell’art.1 si presenta contraddittoria e chiama le Prefetture ad un
ruolo marginale, addirittura ipotetico, avendo disposto la facolta per i Comuni di richiedere al
Prefetto il supporto tecnico ed informativo necessario alla predisposizione del piano di
prevenzione della corruzione. Una norma peraltro oggi scaduta perché legata ad un termine, che
era stato prorogato al 31 gennaio 2014, gia abbondantemente superato, che le pubbliche
amministrazioni dovevano rispettare per I'approvazione del Piano triennale anticorruzione, che per
I'importanza del Tema avrebbe dovuto, senza ombra di dubbio, essere presentato, dibattuto ed
approvato dal massimo organo deliberante del Comune e cioé dal Consiglio Comunale e che, sia
detto per inciso, risulta, invece, essere stato approvato in numerose realta dalla Giunta Comunale,
svilendo cosi il ruolo del Consiglio e soprattutto estromettendo le minoranze e quindi i
rappresentanti di tutti i cittadini dalla partecipazione ad un dibattito di grande importanza per la
vita di quella Comunita, per la conoscenza delle vulnerabilita dell’organizzazione di quella realta
comunale e delle correlate proposte di norme regolamentari atte a prevenire atti di corruzione
specie negli appalti di opere pubbliche, forniture e servizi e a rendere trasparenti le procedure
amministrative poste in essere.

Non ci risulta che i Comuni si siano avvalsi della suddetta facolta di richiedere al Prefetto il
suddetto supporto tecnico ed informativo, né che le Prefetture abbiano costituito un ufficio ad
hoc, sia pure minimale, per riscontrare previste richieste.

Si evince che gli Enti locali hanno fatto da sé ed in questo senso avrebbero affermato la loro piena
autonomia. Bene! D’altro canto le professionalita non mancano all'interno dei nostri Comuni, ad
iniziare dai vertici, i Segretari comunali ed i Dirigenti e/o Posizioni organizzative, che si presume
abbiano steso e portato all’'attenzione degli Organi deliberanti e quindi della Politica, dopo attento
studio, un Piano costruito su misura sulla base delle dimensioni demografica ed organizzativa del
Comune, delle aree piu significativamente esposte al rischio della corruzione, incidendo quindi sui
controlli interni dei provvedimenti in odore di fenomeni degenerativi e disponendo, ove possibile,
la rotazione dei dirigenti e funzionari nelle aree piu esposte.

Ma allora, se questa normativa anticorruzione esiste gia e la continua smisurata fiducia negli
apparati pubblici di darsi proprie regole applicative e trasparenti, appare palese, perché i sempre
piu numerosi misfatti? Perché la normativa in essere non ha sortito alcun effetto deterrente e il
nostro Paese deve pagare le nefaste conseguenze di cosi gravi e numerosi casi di corruzione?

A nostro avviso sono larghe le maglie dei controlli. E’ la fase di verifica e controllo degli atti e delle
procedure che non & stringente e soprattutto €, a mio avviso necessario un paziente, ma costante



monitoraggio in loco quantomeno a livello territoriale, per prevenire i fenomeni degenerativi. Si
palesano necessari alcuni correttivi e I'approvazione di progetti pilota a costo zero o comunque a
costi assai contenuti.

Appare chiaro anche ai non addetti ai lavori che occorre intervenire, ferme restando cosi le cose
con incisivi controlli esterni o con controlli interni svolti da poche autorevoli persone sganciate da
ogni legame con la Politica locale e quindi del tutto autonome ed in grado di bloccare sul nascere e
segnalare anomalie negli appalti e non solo.

La proposta che mi sento di avanzare non pud prescindere da un legame sempre piu forte che deve
unire le Prefetture al territorio e i Comuni alle Prefetture e prevedere un ruolo attivo di queste
ultime nell’'ambito della lotta alla corruzione per rendere applicabile in concreto, ma soprattutto
per effettuare quei controlli che si rendono palesemente necessari, incisivi perché non sporadici e
pregnanti, veri deterrenti dei fenomeni corruttivi.

Vedrei bene la costituzione di un apposito Ufficio, in ogni Prefettura, composto da Magistrati,
Avvocati dello Stato, Segretari comunali, Dirigenti, tutti in quiescenza, di elevata professionalita e
di specchiata moralita, facilmente constatabile dal vissuto. Poche persone, 3 o 4, che hanno gia
servito lo Stato e che avendo cessato il servizio attivo, si mettano a disposizione per creare quelle
che potrebbero definirsi task force territoriali. A costoro si affianchino almeno due giovani laureati
in materie giuridiche che apprendano dai veterani e dalla necessaria formazione, da gestire sempre
a livello territoriale, tutto quello che si richiedera a tale Ufficio, giovani che con il tempo
diventerebbero l'ossatura dello stesso. Cosi facendo si costituirebbe un nucleo che potra
funzionare con costi molto limitati in quanto le persone in quiescenza godrebbero soltanto di un
gettone onnicomprensivo o di un ridotto compenso. Mentre in un momento di grave crisi per la
mancanza di lavoro, si creerebbero le condizioni per assumere, per concorso pubblico, in maniera
mirata e costruttiva giovani laureati in materie giuridiche. Durante il necessario periodo di tempo
per l'espletamento del concorso, si creerebbero le condizioni per assunzioni con contratti a
termine o di apprendistato, in modo da far comunque decollare I'Ufficio.

L'Ufficio ipotizzato dara tanti piu risultati nel tempo, quanto piu si potra avvalere delle moderne
tecnologie informatiche per colloquiare con altri uffici e di funzioni anche ispettive, che senza
ledere I'autonomia degli Enti locali territoriali, possano rappresentare un’arma in piu o un potente
deterrente, se lo si vuole cosi chiamare, per verificare I'applicazione della normativa anticorruzione
e controllare le procedure di appalto e di assegnazione di soldi pubblici.

Il coordinamento di tali Uffici sara affidato ai Prefetti.

Si potrebbe iniziare, se lo si volesse, con alcuni progetti-pilota e, verificati i risultati, rapidamente
procedere alla costituzione di tali Uffici in tutte le Prefetture d’ltalia, rilanciando in tal modo il
ruolo di queste ultime in un momento nel quale anche per esse si preannuncia un
ridimensionamento o una scomparsa di alcune delle stesse che a nostro avviso dovrebbe essere
piu attentamente valutato. Non si pud pensare, infatti, che la lotta alla burocrazia da parte della
politica passi dall’abbattimento sic et simpliciter, degli uffici pubblici o delle strutture preposte a
dare servizi ai cittadini, ma si deve ripensare, da parte del legislatore nazionale, il modo di fare le



leggi che sono centinaia di migliaia e di realizzare velocemente i testi unici perché quelle leggi
siano effettivamente applicate da coloro che noi chiamiamo burocrati, spesso usato come termine
dispregiativo. | burocrati, ma non viene mai spiegato all'opinione pubblica, sono i tecnici che
devono con imparzialita applicare quella miriade di leggi, che il nostro legislatore nel tempo ha
continuamente modificato ed integrato e che senza quei testi unici sono di difficile lettura ed
applicazione.

Anche i Comuni implementeranno ['ufficio anticorruzione, composto attualmente dal solo
Segretario comunale, con due altre persone scelte dal Prefetto tra le stesse categorie che
compongono |'Ufficio insediatosi presso ogni Prefettura.

Cosi operando verrebbe presidiato il territorio e i risultati non tarderebbero a giungere nella lotta
ai fenomeni corruttivi naturalmente con l'apporto e il contributo di tutti, Istituzioni e cittadini, con
significativi miglioramenti e all'inizio probabilmente con la conoscenza, in talune realta, di intrecci
di corruttela inimmaginabili, quegli intrecci che relegano I’ltalia tra i Paesi al mondo piu corrotti nei
guali viene meno ogni attrattiva da parte degli investitori con danni enormi in termini economici.

Edoardo Leone, gia segretario e direttore generale del Comune di Desenzano del Garda (BS)



