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CAPITOLO I
Tecniche sperimentali innovative
in tema di regolazione anti-corruzione

di Elisa Gulizzi*

Condividere dati e best practices per prevenire la corruzione

Il contributo descrive e analizza, evidenziando limiti e le opportunita, al-
cune applicazioni delle nuove tecnologie nel settore della prevenzione
della corruzione. Lobiettivo & quello di dimostrare che i progetti speri-
mentali fino ad ora messi in campo, in particolare dall’Autorita Nazionale
Anticorruzione, presentano notevoli potenzialita ma che sono solo un
primo, timido passo verso la digitalizzazione in un settore — come quello
della lotta ai fenomeni corruttivi — dove I'uso delle banche-dati, delle piat-
taforme di condivisione e delle intelligenze artificiali puo essere decisivo
per rafforzare la strategia preventiva.

Parole chiave: nuove tecnologie; banche-dati; big data; anti-corruzione;
piattaforma di condivisione; forum; RPCT

Di trasformazione digitale si fa un gran parlare, specie nell’era post
Covid-19: la pandemia, agendo da fattore propulsivo, sembra aver in-
direttamente dimostrato che la digitalizzazione, a tutti i livelli, € un
obiettivo non pit rinviabile, anche nelle PP.AA. Nel settore della pre-
venzione della corruzione questa tendenza pare ancor pilt netta, in
virtu dell’evidente nesso sussistente tra il ricorso alle nuove tecnolo-
gie e i concetti di accessibilita, partecipazione e trasparenza — pilastri
dell’approccio preventivo.

A livello internazionale & oramai pacifico’ che le cd. information
and communications technologies (ICTs) siano un potente strumento
di lotta contro i fenomeni corruttivi, poiché il loro corretto utilizzo
consente di incanalare e facilitare il flusso di informazionitrala P.A. e
i cittadini. Anzitutto, il ricorso alle nuove tecnologie contribuisce a ri-

* Elisa Gulizzi & Assegnista di ricerca in Diritto Internazionale (IUS/13), Facolta di
Economia e Giurisprudenza, Universita Cattolica del Sacro Cuore.

' Wickberg (2013) p. 2, Adam e Fazekas (2018), p. 4; Bertot, Jaeger e Grimes (2010),
p. 264. 1.
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durre le asimmetrie informative, consentendo ai cittadini di esercitare
i diritti in maniera pit1 consapevole. D’altra parte, I’abbandono di pro-
cedure basate su documenti cartacei, a favore di una transizione digi-
tale, consistente nell’automazione dei processi, permette di limitare
potenziali occasioni di corruzione, facendo emergere piu celermente
eventuali anomalie e garantendo una maggiore efficienza. Infine, se
si guarda a uno degli aspetti cruciali della prevenzione dei fenomeni
corruttivi, ovvero l'obiettivo della sensibilizzazione e del coinvolgi-
mento della societa civile, & evidente come la possibilita di fruire di
documenti e informazioni, attraverso un utilizzo etico di internet e
dei social media, favorisca I'interazione e il confronto.

L’ampio spettro di potenzialita evocate dal concetto di nuove tec-
nologie, applicate al settore dell’anti-corruzione, riflette anche la mol-
teplicita di strumenti che entro questa generica categoria vengono
ricondotti: internet e i social media, piattaforme di condivisione, ban-
che-dati, forme di applicazione della blockchain, intelligenze artificiali.
Pare opportuno sottolineare, sin a subito, che il ricorso alle nuove tec-
nologie non puo essere sic et simpliciter annoverato tra gli strumenti di
prevenzione dei fenomeni corruttivi, posto che alle potenzialita con-
nesse all’applicazione delle nuove tecnologie, corrisponde un altret-
tanto ampio catalogo di rischi e limiti: emergono questioni legate alla
vulnerabilita dei sistemi informatici e delle banche-dati e alla tutela
della riservatezza (si pensi, ad esempio, al rischio che la segnalazione
di un whistleblower venga intercettata); appare come un limite anche la
circostanza che la digitalizzazione non sia uniforme, ma si espanda a
macchia di leopardo, e che conseguentemente non si offrano a tutti i
cittadini le stesse possibilita di accesso alla rete; cosi come ¢ allarman-
te la diffusione di fake news, che possono condizionare la percezione
della realta e influenzare le scelte dei singoli.

In Italia emergono segnali, talvolta un po’ timidi, di applicazione
delle nuove tecnologie al settore dell’anti-corruzione: in alcuni casi
dette applicazioni sono state regolate dal legislatore, seppur in manie-
ra non sistematica; in altri casi si tratta di applicazioni ancora speri-
mentali, definite in via di prassi, su impulso dell’Autorita Nazionale
Anticorruzione (d’ora in avanti ANAC).

Si prenda ad esempio la disciplina in materia di whistleblowing: é il
legislatore che fa espresso riferimento all’utilizzo di modalita, anche
informatiche, per la presentazione e la gestione delle segnalazioni,
promuovendo il ricorso a strumenti di crittografia. Nelle linee guide
redatte a seguito dellal. 179 /2019 e non ancora formalmente adottate
dal’ANAC, si legge che al fine di garantire la riservatezza del whist-



FuturAP. Rapporto sul Futuro e I'innovazione dellAmministrazione Pubblica - 2021

leblower, il canale preferenziale per le segnalazioni é la piattaforma
informatica. D’altronde, la tutela dell’identita del segnalante, garantita
anche dal ricorso a piattaforme informatiche, ¢ uno dei fattori di suc-
cesso dell’istituto del whistleblowing, insieme alla capillare diffusione
dell’operativita dei sistemi di segnalazione e alla consapevolezza, in
capo al whisteblower, che la segnalazione sara seguita da azioni di fol-
low-up>. E tuttavia opportuno trovare il giusto equilibrio tra la piena
accessibilita ai meccanismi di segnalazione e la necessita di contenere
il volume dei reports al fine di garantire una gestione efficace, celere e
professionale degli stessi: il legislatore italiano sara a breve chiamato
a interrogarsi sul tema, in vista dell’adeguamento della disciplina alla
direttiva dell’Unione europea in materia di whisteblowing.

Prendendo in considerazione un altro settore, quello dei contratti
pubblici, si puo citare come esempio virtuoso? di applicazione delle
nuove tecnologie, la Banca dati nazionale dei contratti pubblici (d’o-
ra in avanti BDNCP) - introdotta dal d.l. 5/2012, nell’'ambito di un
pitt ampio processo di digitalizzazione della P.A. — entro la quale &
confluita la documentazione comprovante il possesso dei requisiti di
carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-finanziario
per la partecipazione alle gare d’appalto pubbliche per lavori, servizi
e forniture. Il sistema, attualmente gestito dall’ANAC, supporta latti-
vita di due categorie di soggetti: da un lato, le stazioni appaltanti che,
registrandosi alla piattaforma, possono consultare i dati detenuti da
diverse amministrazioni pubbliche e, in questo modo, verificare la
sussistenza dei requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo
ed economico-finanziario. Grazie alla BDNCP, i dati e la documen-
tazione inerenti il ciclo di vita delle procedure di gara, provenienti da
varie fonti (casellario giudiziale, registri delle Camere di commercio,
Banca dati nazionale unica antimafia, registri fiscali) vengono infor-
matizzati e organizzati in un unico spazio virtuale, che consente, non
solo reperire una determinata informazione in maniera piu celere e
sicura, ma soprattutto consente di confrontare i dati nel tempo. In un

? Adam e Fazekas (2018), cit., p. 20.

3 11 4 giugno 2018 la Commissione europea ha indetto un concorso volto a
sensibilizzare I'opinione pubblica sui temi della digital governance nel settore degli
appalti pubblici. T criteri utilizzati per valutare le best practice erano: «scope, data
integrity and analytics, interoperability, openness and user friendliness, governance
and sustainability». La Banca Dati gestita dall’ANAC si ¢ classificata al primo posto,
seguita da Portogallo ed Estonia. Per approfondimenti si v. hitps://ec.europa.eu/
growth /content Jeuropean-commission-award-better-governance-through-procurement-
digitalisation_en.
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settore delicato e soggetto a continui rimaneggiamenti ad opera del
legislatore, la BDNCP rappresenta, seppur con alcuni limiti, un esem-
pio di digitalizzazione con indubbie potenzialita che tende a porre in
relazione tre momenti: quello della raccolta delle informazioni (da-
ta-collection), quello della condivisione (data-sharing), ma soprattutto il
momento della concreta utilizzazione dei dati. Si tratta della cd. «open
data value chain», ovvero sia della creazione di un valore aggiunto de-
rivante dalla raccolta e dalla informatizzazione di dati grezzi, alla base
della quale vi e 'idea di un utilizzo sistematico dei dati che va oltre
Iattivita di mero immagazzinamento. In prospettiva de iure condendo,
'auspicio & quello di un decisivo passo verso la digitalizzazione nel
settore dei contratti pubblici, basato tra le altre cose, anche sull’intero-
perabilita delle banche-dati*.

Piu di recente sono state introdotte in Italia, su impulso dell’Auto-
rita Nazionale Anticorruzione altre forme di applicazione sperimenta-
le delle nuove tecnologie al settore della prevenzione della corruzione,
che di seguito saranno oggetto di analisi.

Di progetti sperimentali connessi all’utilizzo di nuove tecnolo-
gie, si trova traccia nel Piano nazionale anticorruzione 2019 (d’ora in
avanti PNA 2019), adottato da ultimo dall’ ANACS. Il PNA valevole per
il triennio 2019-2021 introduce la piattaforma sviluppata da ANAC
in collaborazione con I'Universita di Roma Tor Vergata e I'Universita
Vanvitelli e disponibile sul sito dell’Autorita dal 1 luglio 2019. Si trat-
ta di un sistema di acquisizione di informazioni sulla definizione e
I'attuazione dei piani triennali di prevenzione della corruzione e della
trasparenza (d’ora in avanti PTCPT) redatti dalle singole PP.AA. La
raccolta delle informazioni viene effettuata sulla base della compila-
zione, da parte del responsabile per la prevenzione della corruzione
e trasparenza (d’ora in avanti RPCT), di tre distinti moduli (anagra-
fica, piano triennale e monitoraggio). Il progetto sperimentale® non
sostituisce né l'obbligo di pubblicazione del PTCPT sul sito istitu-

4 In questo senso si € espressa di recente anche '’ANAC nel documento “Strategie e
azioni per l'effettiva semplificazione e trasparenza nei contratti pubblici attraverso la
completa digitalizzazione: le proposte dell’Autoritd”, disponibile online al seguente
indirizzo hitps://www.anticorruzione.it/portal /public/classic/Comunicazione/News/_
news?id=0fbds57820a7780425501751d83b49676.

> Delibera n. 1064 del 13 novembre 2019.

® L'operativita del progetto & al momento limitata ad alcune categorie di
amministrazioni e segnatamente le amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, co.
2, del d.Igs. 165/2001, gli enti pubblici economici, gli ordini professionali e alle
societa in controllo pubblico.
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zionale dell’ente, né 'obbligo di comunicare ad ANAC l'adozione
del piano; si tratta tuttavia di una novita particolarmente rilevante e
utile nell’ambito di un rapporto di stretta collaborazione tra Autorita
e RPCT. Dal punto di vista del responsabile, 'immissione dei dati
nella piattaforma sperimentale presenta numerosi vantaggi sia in ter-
mini di sostegno nella redazione del piano, che di monitoraggio dei
dati nel tempo. Infatti, la compilazione dei suddetti moduli consente
al RPCT di individuare gli snodi fondamentali per la redazione del
PTPCT: bisogna infatti tener presente che i campi da compilare va-
riano a seconda del tipo di amministrazione. Ferma restando dunque
la necessita di redigere il PTCPT sulla base di una puntuale attivita di
analisi basata sulla gestione del rischio, le indicazioni derivanti dalla
piattaforma potranno essere utilizzate come una sorta di check-list per
verificare la completezza del piano oltre che per redigere la relazione
annuale. A cio si aggiunga che la progressiva immissione di dati sul-
la piattaforma consente di effettuare comparazioni tra i vari piani e
semplifica il passaggio di consegne, in caso di subentro di un nuovo
RPCT. La piattaforma per I'acquisizione dei piani triennali presenta
evidenti vantaggi anche per ’ANAC: la raccolta delle informazioni im-
messe dai responsabili, infatti, consente all’Autorita di effettuare ana-
lisi puntuali e sistematiche sui dati acquisiti; da detta attivita 'TANAC
potra condurre indagini sulla qualita dei PTCPT e conseguentemente
orientare in maniera piu precisa la propria azione di indirizzo e sup-
porto per le PP.AA. A parere di chi scrive, il progetto sperimentale
descritto non rappresenta solo un’ottima applicazione delle nuove
tecnologie alla strategia di prevenzione della corruzione ma si traduce
nell’ottimizzazione del meccanismo di interazione tra PNA e PTCPT,
delineato dalla 1. t9o/2012. E noto, infatti, che il sistema pubblicistico
di prevenzione della corruzione presenta due caratteristiche precipue:
dinamicita e interdipendenza. La dinamicita dipende dalla circostan-
za che sia il PNA che i PTPCT devono essere aggiornati annualmen-
te, sulla base dell’esperienza e del costante monitoraggio dei rischi ai
quali € esposto ogni singolo ente, ma anche della capacita di reazione
dell’ente stesso. La seconda caratteristica del sistema di stampo pub-
blicistico € rappresentata dall'interdipendenza sussistente tra il PNA
e 1 PTPCT. Nel PNA, infatti, viene elaborata a livello centrale la stra-
tegia di prevenzione della corruzione, contenente direttive per I'appli-
cazione delle misure di prevenzione del rischio negli enti decentrati.
Dunque, sulla base degli obblighi sanciti dalla legge e delle linee guida
contenute nel PNA ¢ possibile individuare un contenuto minimo dei
PTPC, che devono poi essere adeguati alle specifiche funzioni am-
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ministrative e ai contesti socio-economici che caratterizzano ciascun
ente. La relazione sussistente tra il PNA e i PTPCT ¢ bidirezionale: si
¢ detto che il PNA fornisce direttive per disegnare la strategia anticor-
ruzione dei PTPC a livello decentrato; ma e anche vero che la strategia
nazionale non ¢ granitica, ma al contrario, ¢ influenzata dal costante
monitoraggio dei piani, dai quali & possibile ricavare indicazioni per
affinare I'azione centrale di prevenzione del rischio di corruzione.

Il progetto sperimentale di acquisizione dei PTPCT puo, dunque,
contribuire a rendere pit fluido il dialogo tra il livello centrale e il
livello periferico, al fine di plasmare una strategia anticorruzione di-
namica e reattiva.

Tornando a esempi di applicazione di nuove tecnologie, pare op-
portuno citare un progetto presentato dall’ ANAC nel corso della sesta
giornata dedicata ai RPCT - il consueto appuntamento organizzato
dall’Autorita, considerato oramai imprescindibile momento di con-
fronto con i responsabili, si e svolta il 17 giugno scorso, in streaming
a causa dell’emergenza sanitaria. Nel corso dell’evento, ¢ stato dato
ampio spazio a un progetto sperimentale volto a rafforzare la commu-
nity dei RPCT attraverso vari strumenti, tra i quali un forum: si tratta
di una piattaforma sviluppata da ANAC, nell’ambito di un progetto
dell’Unione Europea, dedicata esclusivamente ai responsabili e ai loro
assistenti. Il forum ¢é stato concepito come un luogo virtuale di con-
fronto tra i RPCT: accedendo al Forum, i responsabili possono porre
domande o dubbi, condividere best practices sperimentate nella pro-
pria amministrazione, rispondere ai quesiti posti dai colleghi, com-
mentare episodi di attualita in materia di anti-corruzione. La finalita
di questo progetto € quella di innescare un circolo virtuoso di condivi-
sione: le soluzioni approntate da un’amministrazione possono essere
d’ispirazione per un altro ente, magari geograficamente lontano, che
fronteggia problemi simili. Alla base di questa iniziativa vi & la convin-
zione che forme di condivisione siffatte possano arricchire il patrimo-
nio professionale degli utenti. Il Forum RPCT non intende sostituire
i canali ufficiali di comunicazione tra I’Autorita e i RPCT, posto che la
piattaforma non prevede alcun intervento diretto da parte di ANAC;
tuttavia, dagli scambi tra gli utenti & possibile intercettare difficolta
applicative o interpretative, dubbi diffusi nella community dei RPCT
che possono essere veicolate all’Autorita dai moderatori del Forum.

Al fine di utilizzare i due strumenti descritti, la piattaforma di ac-
quisizione dei PTPCT e il Forum RPCT, gli utenti sono tenuti a regi-
strarsi e accreditarsi sul sito internet di ANAC: questo meccanismo
di profilazione dei RPCT non ¢ solo un passaggio obbligato per fruire
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dei suddetti servizi ma e anche una preziosissima fonte di informa-
zioni. L'elenco dei RPCT registrati nei sistemi dell’Autorita puo esse-
re infatti il dato di partenza per elaborare una pitt ampia e ambiziosa
strategia finalizzata al censimento dei RPCT — operazione non di poco
momento, se si pensa a quanti enti siano tenuti alla nomina di questa
figura.

L’operativita di questi progetti sperimentali rileva le enormi poten-
zialita dell’applicazione delle nuove tecnologie al settore dell’anti-corru-
zione: gli strumenti descritti possono contribuire a facilitare la comuni-
cazione tra il livello centrale e quello decentrato, rafforzando la cultura
di condivisione delle informazioni; possono accrescere le competenze,
creando una community, animata dalla circolazione di best practices.

La transizione al digitale, tuttavia, non ¢ immediata, né indolore:
la predisposizione di nuovi strumenti, come quelli descritti, rischia
di essere percepita come un ulteriore aggravio del gia complesso co-
acervo di funzioni e responsabilita degli RPCT e non invece come
una risorsa. Il successo di queste forme sperimentali di applicazione
delle nuove tecnologie, fondate al momento su un’adesione su base
volontaristica, dipendera senz’altro dalla diffusione che essi avranno
nella community dei RPCT e ancora prima da un’attivita di sensibi-
lizzazione e promozione delle potenzialita di questi strumenti ad ope-
ra del’ANAC. Decisivo sarebbe poi un intervento legislativo, volto a
valorizzare le sopra citate piattaforme, prevedendo, ad esempio, che
'obbligo di comunicare al’ANAC la nomina del RPCT possa essere
assolto attraverso l'accreditamento di quest'ultimo sui sistemi infor-
matici dell’Autorita; ovvero che I'invio del PTCPT avvenga attraverso
I'immissione dei dati nella piattaforma che si e descritta. Si tratta di
forme di innovazione tecnicamente semplici e non di certo rivoluzio-
narie, ma che potrebbero senz’altro contribuire a rendere piu fluida
ed efficiente 'operativita del sistema pubblicistico di prevenzione del-
la corruzione.

Le prospettive di applicazione delle nuove tecnologie sono mol-
teplici e probabilmente non completamente esplorate: basti pensare,
nel settore pubblico, al sistema di gestione del rischio, prodromico
alla redazione dei PTCPT. All'indomani dell'introduzione della L
190/2012 sono emerse notevoli difficolta nella redazione dei PTCPT,
difficolta che solo in parte sono state superate. Non pare allora pe-
regrina l'idea di applicare le tecnologiche basate sull’analisi dei big
data all’attivita di gestione del rischio. Detta attivita si traduce in un
processo che prende le mosse dall’analisi del contesto interno ed
esterno dell’ente e successivamente sulla valutazione delle infor-
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mazioni raccolte: si potrebbero quindi introdurre degli algoritmi in
grado di comparare I’enorme mole di dati di cui ogni amministra-
zione dispone, incrociandoli al fine di individuare le aree di rischio
di fenomeni corruttivi. Nell'ottica preventiva e cruciale I'individua-
zione dei cd. «illeciti avamposto»’, ovvero sia delle fattispecie che non
sono qualificabili come corruzione, ma che contribuiscono a genera-
re un ambiente potenzialmente favorevole alla proliferazione di fe-
nomeni corruttivi: queste fattispecie potrebbero essere immesse in
un ipotetico sistema informatico, categorizzandole come delle ano-
malie che possono esporre I'ente al rischio di fenomeni corruttivi.
Un sistema siffatto, basato sull’analisi e la comparazione dei dati e
sull’operativita delle cd. «red flags» potrebbe rendere pit fluido il pro-
cesso di gestione del rischio, ma la sua concreta applicazione nel siste-
ma delle PP.AA. genera piu di un dubbio: si pensi, per esempio, alla
difficolta per le piccole amministrazioni di applicare meccanismi cosi
sofisticati, difficolta che solo in parte potrebbero essere superate dalla
condivisione delle informazioni o degli algoritmi con enti appartenen-
ti alla stessa categoria, posto che ogni ciclo di gestione del rischio deve
essere tailor-made.

Concludendo, il riferimento a dati e algoritmi puo apparire stri-
dente in un settore come quello della prevenzione dei fenomeni cor-
ruttivi, posto che la corruzione puo essere endemica ma allo stesso
tempo difficilmente percettibile. L’atteggiamento comprensibilmente
prudenziale verso I'applicazione delle ICTs non deve pero rallentare
I'oramai non pit rinviabile digitalizzazione della P.A., che & un pas-
saggio obbligato e logicamente antecedente rispetto a qualsiasi altro
intervento, volto ad introdurre tecnologie piut sofisticate nel settore
dell’anticorruzione, come quelle che si sono poc’anzi descritte.
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