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Abstract 

La presente ricerca analizza preliminarmente le vigenti normative anticorruzione, per poi 

focalizzarsi sulleà uo eàte ologieàutilizzateàpe à l i di iduazio eàdiàa eeàaà is hioàdi conflitti di 

interessi, con particolare riguardo ai big data analytics e alle moderne tecniche di predictive 

policing. 

I àu àPaeseà o eàl Italia,à o àu àelevato rischio di corruzione e le carenze di una normativa sul 

o flittoà d i te essi,à l utilizzoà dià talià te ologieà pu ,à i du ia e te,à raggiungere risultati 

ragguardevoli,à o àsoloà ell i di iduazio eàdià eatiàgi ài àatto,à aàspe ial e teà ellaàp e e zio eà

e deterrenza. In particolare nel procurement del settore della sanità, ilà o flittoà d i te essià à

spesso alla base dei fenomeni corruttivi, con conseguente lievitazione della spesa pubblica e 

diminuzione della qualità dei servizi sanitari,à ostituzio al e teàtutelatiàdall a t.à32. 

In tale quadro saranno analizzate le capacità dei big data ai fini del contenimento dei fenomeni 

corruttivi senza, tuttavia, dimenticare i rischi igua da tià ià di ittià fo da e talià dell uo oà eà laà

tutela dei dati personali. Verrà, infine, proposto un innovativo utilizzo delle tecnologie, col 

supporto di una normativa avente il merito di creare un punto di equilibrio fra la necessità di 

contrastare la corruzione ed il rispetto della privacy e della tutela dei dati personali. 
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Introduzione 

La diffusione dei fenomeni corruttivi ha, negli ultimi decenni, raggiunto livelli di guardia in molti 

Paesi. Gli effetti sono stati così rilevanti sul piano socio-economico, da indurre le principali 

o ga izzazio ià i te azio alià ualià l ONUà eà l OC“E,à a programmare tavoli permanenti ed 

approvare numerosi documenti, aventi come protagonista principale il contrasto al sistema 

corruttivo1. In particolare, nei Paesi industrializzati ad elevato tasso di corruzione, o eàl Italia2, 

si è tentato di porre rimedio alla crescita di tale fenomeno tramite nuovi impianti normativi ed 

apparati di controllo più capillari; tuttavia i risultati non sono stati pienamente soddisfacenti. La 

necessità di controllare il fenomeno è divenuta sempre più urgente, poiché esso incide sia sulla 

lievitazione vertiginosa della spesa pubblica3, ma anche sulla diminuzione drastica della quantità 

e qualità dei servizi offerti ai cittadini. Nella maggioranza dei casi il problema della corruzione trae 

origine da situazioni di conflitto di interessi, sempre frequenti nel nostro Paese poiché non esiste 

tutt oggiàu aànormativa organica e completa che lo regoli. È, difatti, innegabile che la corruzione 

sia essenzialmente alimentata da una prorompente e costante presenza di conflitti di interessi, in 

ogni settore, ed in particolare in quello delle grandi opere edili, nonché in ambito sanitario e 

farmaceutico4. 

In Italia, come nella maggior parte dei Paesi europei, a soffrire più significativamente della 

presenza di fenomeni illeciti, mancanza di trasparenza e conflitti di interessi è, indubbiamente, 

l a itoà del procurement pubblico. Nelle gare ad evidenza pubblica, difatti, il principio della 

partecipazione in regime di concorrenza e par condicio fra i candidati, è soltanto un presupposto 

teorico,às e titoàdall a piaà asisti aà igua da teàgliàaffida e ti ed i relativi ricorsi giudiziari. Il 

                                                           
1 F aàiàpi ài po ta ti,àlaàCo e zio eàdelleàNazio iàU iteà o t oàlaà o uzio e,àadottataàdall ásse leaàge e aleàilà à
otto eà àeàape taàallaàfi aàaàMe idaàdalà àall àdi e eàdelloàstessoàa o,àeàlaàCo e zio eàdell OC“Eàdelà à
dicembre 1997. 
2 Nonosta teàilà iglio a e toàdelà ost oàPaeseà egliàulti iàa i,àl i di eàdiàpe ezio eàdellaà o uzio eàdegliàItalia ià
eià o f o tià deià Paesià pa t e à dell UEà estaà alto,à i à pa ti ola eà pe à ua toà igua daà glià appaltià pu li i,à heà

rappresentano il 74 per cento dei casi complessivi dei fenomeni corruttivi.  
3 Secondo le stime del RAND (Research And Development) in Italia ogni anno vengono persi, a causa della corruzione, 
236,8 miliardi di euro di ricchezza, pari a circa il 13 per cento del prodotto interno lordo, ed a 3.903 euro per abitante. 
4 Ampia è la bibliografia in materia di corruzione in Italia. A puro titolo esemplificativo si cita: Cantone R., Il sistema 

della prevenzione dalla corruzione, Giappichelli, febbraio 2020; Brioschi C.A., La corruzione. Una storia culturale, 
Guanda, 2018; Davigo P.C., Il sistema della corruzione, Laterza, 2007; Davigo P.C., Mannozzi G., La corruzione in Italia. 

Percezione sociale e controllo penale, Laterza, 2017; Vannucci A., Della Porta D., La corruzione come sistema. 

Meccanismi, dinamiche, attori, Il Mulino, 2021; Stampanoni Bassi G., La Corruzione, le corruzioni, Wolters Kluwer, 
maggio 2022; Cerioni M., De Angelis M., Toschei S. (a cura di), Anticorruzione nella sanità. Reazioni e Azioni, Aracne 
Editrice, 2017. 
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pi à i po ta teà o ga oà dellaà giustiziaà a i ist ati aà haà pi à olteà i aditoà l i po ta zaà dellaà

valorizzazione di quei profili che tendono a sal agua da eà l i agi eà dell á i ist azio eà

Pubblica e ad evitare la determinazione di u oggetti aà o fusio e tra valutatore e concorrente, 

diàpe às àido eaàadàappa a eàl i agi eàdiài pa zialit àeàdià uo aàa i ist azio e5, al fine di 

scongiurare il verificarsi nelle gare pubbliche di fenomeni distorsivi della par condicio e di una 

sana concorrenza tra gli operatori economici6. 

No osta teàl i e ziaà heàpe à oltiàa iàhaà a atte izzatoàilàlegislato eàitaliano nel fronteggiare tale 

problematica e le difficoltà innegabili che lo stesso si è trovato ad affrontare, sia politiche che 

so iali,à ell ulti oàde e ioàso oàstateàe a ateànuove regole che hanno permesso di colmare il 

gap legislativo nei confronti delle altre democrazie occidentali. Tuttavia le nuove norme 

a ti o uzio eà eà sulà o flittoà d i te essi, non sono da sole sufficienti a scalzare un fenomeno 

ormai divenuto endemico nella nostra società civile. Per ottenere risultati apprezzabili è 

necessario accompagnare la produzione normativa a strumenti che in concreto consentano 

l i di iduazio e, localizzazione e qualificazione del fenomeno, permettendo così di approntare 

una strategia punitiva e premiale, ma soprattutto preventiva. A tal uopo ci si è avvalsi sempre di 

più delle moderne tecnologie, valido alleato nella lotta ai fenomeni corruttivi, nonché 

all i di iduazio eàdeià o flittiàdiài te essi anche soltanto potenziali7. I Paesi che maggiormente si 

so oàa alsiàdiàtaliàst u e tiàha oà o seguitoà isultatiàso p e de te e teàpositi ià ell i peg oà

di arginare la corruzione, conseguendo un crollo finanche del settanta per cento dei fenomeni 

corruttivi i àge e aleàeàdell ottanta per cento degli illeciti e dei conflitti di interessi negli appalti 

pubblici. á heà l Italiaà eglià ulti ià a ià haà i iziatoà adà utilizza e tecnologie innovative per il 

contrasto alla corruzione, avvalendosi di sistemi muniti di intelligenza artificiale8: big data, open 

data e tecnologie di predictive policing, ossia polizia predittiva. Tuttavia giurisprudenza e dottrina 

sollevano notevoli pe plessit à o à igua doàallaà iolazio eàdelàdi ittoàallaàp i a ,à heàl a alisiàdià

                                                           
5 Così come p e istoà dall a t.à à o aà à dellaà Costituzio e,à se o doà ilà ualeà I pubblici uffici sono organizzati 
secondo disposizioni di legge, in modo che siano assi u atiàilà uo àa da e toàeàl imparzialità dell amministrazione . 
6 Consiglio di Stato, Sez. V, sent. n. 3415/2017. 
7 Cfr. Graffuri F., Il o flitto di i te essi ell ese izio del pote e a i ist ati o, G. Giappichelli Editore, 2018, p. 26 
ss.;àD á geloàG.,àConflitto di interessi ed esercizio della funzione amministrativa, G. Giappichelli Editore, 2020, p. 51 
ss. 
8 Le più recenti tecnologie munite di intelligenza artificiale si identificano, oggi, nel machine learning, cfr. Biancardo 
A., P o le ati he eti o giu idi he elati e all utilizzo dell i telligenza artificiale in ambito sanitario, in Jus Online, vol. 
VII n. 3,  giugno 2021, per uiàl i.a. non segue un percorso lineare stabilito dal software e prevedibile secondo gli 
algoritmi da cui è composto, bensì segue una logica di autoistruzione, nellaà ualeà e e geà l a ilit à dià assi ila eà
dall espe ie zaàa uisitaàdall i te azio eà o àgliàa ie tià este iàeàdall uo oàstesso,àpe à ilà aggiu gi e toàdiàu à
obiettivo . 
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grandi quantità di dati può mettere a rischio. La storia recente, difatti, ci insegna che tecnologie 

innovative ed automazione vanno utilizzate con moderazione ed oculatezza, poiché racchiudono 

rischi e problematiche più o meno occulti, e possono provocare effetti collaterali non indifferenti. 

Ci si riferisce, nello specifico, al rischio riguardante alcuni princìpi costituzionalmente tutelati, 

ualiàl eguaglia zaàedàilàdi itto a non essere discriminati, ma soprattutto la tutela dei dati personali 

ed il diritto alla privacy di ogni individuo9. Nonostante l analisi di grandi quantità di dati abbia le 

potenzialità per conseguire risultati estremamente positivi contro corruzione e conflitto di 

interessi, o à e ide teà a taggioà dià tuttià ià ittadi i,à à e essa ioà o à i ade eà ell e o eà dià

precludere la tutela di alcuni diritti della persona. Non si vuole, con tale affermazione, sostenere 

laà sussiste zaàdiàu i o pati ilit à f aà l utilizzoàdeià igàdataàeà ilàdi ittoàallaàp i a ,à aà soloà laà

necessità di utilizzare i dati in maniera corretta e previ costanti controlli da parte di autorità 

indipendenti.   

Laàp edisposizio eàeàl a alisiàdelleà a heàdatià e essa ieàpe àl e e sio eàdelà o flittoàdiài te essià

de e,à pe alt o,à e essa ia e teà esse eà o i ataà o à laà t aspa e zaà dell ope atoà dellaà P.á.,à

specialmente in tema di trattamento dei dati personali. A livello sovranazionale il GDPR10 

rappresenta indubbiamente una corretta e completa regolamentazione sul rispetto della privacy. 

Esso deve, tuttavia, essere applicato senza deroghe daàtuttiàiàPaesià e iàdell UE,àossia anche in 

caso di specifiche emergenze e particolari necessità delle singole nazioni. La tendenza di affidarsi 

alla politica emergenziale, spesso applicata dai governi anche nelle moderne democrazie 

occidentali e in ambito UE11, per eludere gli accordi sovranazionali di tutela dei diritti della 

persona, è un punto essenziale da evitare, poiché rischia di minare la credibilità internazionale di 

ogni Paese membro e della stessa Unione Europea. 

Di fondamentale importanza à l istituzio e, in materia di privacy, di un organo indipendente 

operante a livello nazionale,àu auto it à ga a teà i à g adoàdià ile a eàeàsa zio a eà leà iolazio ià

                                                           
9 Fra le opere più recenti sul diritto alla privacy si legga: Alongi A., Pompei F., Diritto della privacy e protezione dei dati 

personali. Il GDPR alla prova della data driven economy, Tab, 2021; Tosi E. (a cura di), Privacy digitale, Giuffrè Editore, 
2019. 
10 General Data Protection Regulation, relativo alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei 
dati personali, nonché alla libera circolazione di tali dati e che abroga la direttiva 95/46/CE, approvato con 
Regolamento UE 2016/679 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016 e applicabile a decorrere dal 25 
maggio 2018. 
11 Cfr. Longo M., Preite G., Bevilacqua E., Lorubbio V. (a cura di), Politi a dell e e ge za, Tangram Edizioni 
Scientifiche, 2020, p. 22 ss.; Yuri Kazepov (a cura di) La dimensione territoriale delle politiche sociali in Italia, Carocci 
Editore 2009, p. 121 ss. 
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riguardanti il diritto alla tutela dei dati personali. Le autorità garanti nazionali sono, peraltro, 

coordinate e supe isio ateàdaàu à o itatoàeu opeo,àl Eu opea àDataàP ote tio àBoard (EDPB), 

al fine di preordinare u u ifo it àdiàt atta e toàpe àtuttiàià ittadi iàdell U io e. Tale uniformità 

andrebbe estesa anche ai Paesi extraeuropei e di conseguenza a tutti i continenti, stante 

l e t ate ito ialit àeàilà a atte eàt a sf o taliero del dato personale. Alla luce delle recenti novelle 

in materia di dati personali introdotte a livello europeo dal GDPR verranno approfondite, nella 

presente ricerca, le articolate p o le ati heàgiu idi heàsotteseàall utilizzoàeàalla gestione dei big 

data analytics, in particolare nelle pubbliche amministrazioni. 

L ela o atoàa alizzaàlaà e e teà o ati a,à aàsop attuttoàleà uo eàte ologieàutilizzateà ellaàlottaà

allaà o uzio eà eà ell i di iduazio eà dià a eeà se si ilià alà o flittoà d i te essi,à soffe a dosi 

approfonditamente sui big data e sulle tecniche di predictive policing. Ci si distacca 

definitivamente, in tal modo, dalla tradizionale antitesi fra diritto ed innovazione tecnologica, per 

creare una sinergia fra discipline apparentemente così lontane,ài à uiàl i fo ati aàsiàpo eà ualeà

strumento principale per la prevenzione ed individuazione delle fattispecie di reato. Quale area 

strategica di estrema rilevanza socio economica, ci si concentra in particolare sul conflitto di 

interessi nel procurement sanitario pubblico e sui conseguenti eventi corruttivi che possono 

scaturire da eventuali aporie e contraddizioni ad esso connesse. Uno dei settori maggiormente 

colpiti dai fenomeni corruttivi è, difatti, indubbiamente quello sanitario. Ciò non solo perché la 

sanità pubblica necessita di u i e saà i hezza,àesse doàadàessa, soltanto nel nostro Paese, 

destinati oltre cento miliardi di euro ogni anno12, ma anche per le frequenti situazioni di conflitto 

di interessi che si vengono a creare nel rapporto fra dirigente medico ed azienda fornitrice nel 

procurement sanitario. Altro elemento da considerare riguardo il conflitto di interessi in sanità è, 

peraltro, il complesso rapporto fra sanità privata e pubblica ed il duplice ruolo di alcune figure 

legate alla sanità, sia in ambito pubblico che privato.  

La presente ricerca è, necessariamente, multidisciplinare. Pur ponendo al centro dell a alisià le 

p o le ati heàgiu idi he,àla i à a pià ualiàl i o atio às ste ,àleài fo atio àte h ologies,àilà

public management.àálàte i eàdell a alisiàdelleàattualiàcontromisure per il contrasto al conflitto 

d i te essi,àsa a oàp eseài à o side azio eàleàp ospetti eàfutu eàdell utilizzoàdellaàte ologiaài à

tale ambito, i possibili sviluppi delle scienze tecnologiche stesse, i rischi connessi alla tutela dei 

                                                           
12 Dato ISTAT in Italia: nel 2021 il Fondo Sanitario è di 122 miliardi di euro, cresciuto nel 2022 a 124 miliardi di euro. 



15 
 

diritti umani e dei dati personali. Verrà, poi, o piutaàu analisi comparatistica con altre realtà, 

in particolare quella spagnola, utile per poter condividere le soluzioni ed apprendere anche da 

esperienze differenti, facendo tesoro di un costante confronto per un reciproco affinamento delle 

tecniche e delle normative. Allo scopo di mantenere uno stretto contatto con la realtà sociale e 

giuridica saranno, altresì, esaminati alcuni casi concreti, al fine di far emergere fattori evolutivi, 

nonché problematicità e vulnerabilità,à o à spe ifi oà ife i e toà all utilizzoàdià te ologieàpe à ilà

contrasto alla corruzione nel procurement pubblico in ambito sanitario.  

Nello specifico, l ela o atoà ha inizio o à l a alisià delle recenti norme per il contrasto alla 

corruzione pubblica e privata. “ià po ,à i à p i oà luogo,à l a e toà sull e oluzio eà o ati aà in 

materia di corruzione e sul connubio che unisce indissolubilmente la stessa corruzione al conflitto 

d i teressi. Negliàulti iàa iàso oàstateà oltepli iàleà o eàa e tiàilàp e isoàfi eàdiàf e a eàl altoà

tasso di corruzione presente nel nostro Paese. L attualeà o ie ta e toà edeà p e ale eà

u i li azio eàallaàp e e zio e,à eià o f o tiàdellaà ep essio eàdegliàatti antigiuridici compiuti 

eià o f o tiàdell a i ist azio e,àche si concretizza col tentativo di eliminare quelle situazioni 

potenziali che possano generare eventi criminosi. Le cause che originano i fenomeni corruttivi 

sono molteplici, ma è innegabile che la corruzione sia essenzialmente alimentata da una 

prorompente e costante presenza di conflitti di interessi, in ogni settore. Ciò è dovuto 

p i ipal e teà all asse za una normativa organica che regoli il conflitto di interessi ed alla 

difficoltà di percezione dello stesso. Con riguardo al conflitto di interessi verranno attentamente 

esaminate le differenze fra le varie tipologie, in particolare fra conflitto di interessi attuale, 

potenziale e apparente. Rilevanti, nel tentativo di arginare la corruzione sono, indubbiamente, le 

novelle introdotte dalla legge n. 190 del 2012, dal d.lgs. n. 33 del 2013, dal d.lgs. n. 97 del 2016 

ossia il c.d. Freedom of Information Act, e dalla legge n. 3 del 2019, la c.d. Spazzacorrotti. Le 

recenti norme hanno, indiscutibilmente, sortito effetti positivi ponendo un freno alla piaga della 

corruzione, soprattutto in ambito pubblico, tuttavia i risultati non sono quelli sperati, a 

dimostrazione che quanto si è fatto non sia assolutamente adeguato alla portata e alla capillare 

diffusione del fenomeno, nonché allaà it osiaà dell opi io eà pu li aà elà pe epi laà ualeà

elemento di disvalore sociale. Le norme da sole non sono, difatti, sufficienti al fine di scalzare un 

fenomeno ormai divenuto endemico, quasi accettato con indifferenza e rassegnazione, nella 

nostra società civile. Oltre a norme più incisive, precise e coraggiose sop attuttoà ell a itoàdella 

prevenzione e del conflitto di interessi, per sortire effetti più rilevanti si rivela e essa ioàl ausilioà

di tecniche moderne e di personale estremamente preparato. Dopo aver analizzato il binomio 
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corruzione-conflitto di interessi, che ha creato grandi problemi nelle società moderne ed in 

particolare nel nostro Paese, il lavoro si focalizzerà, pertanto, sulle moderne tecnologie 

informatiche utilizzate per il contrasto di tali fenomeni.  

Per ottenere risultati più incisivi, specialmente nella prevenzione della corruzione, ci si avvale 

sempre di più delle nuove tecnologie, indispensabili in particolare ell i di iduazio eà dià a eeà

sensi ilià alà o flittoà d i te essi. Pertanto, la ricerca si concentra sulle moderne tecnologie 

i fo ati heà utilizzateà pe à l ide tifi azio eà dià a eeà eà soggettià o eà l a alisià deià datià p ospettaà

situazioni di conflitto di interessi, ed in particolare sui big data analytics e le tecniche di polizia 

predittiva.  L ausilioàdelleàsuindicate tecnologie può incidere in maniera ancor più profonda, non 

soloà ell i di iduazio eàdià eatiàgi à o essi,à aà ellaàp e e zio eàdegliàstessi, con controlli più 

severi, al fine di evitare ab origine quei conflitti di interessi che generalmente sono alla base di 

fe o e ià o utti i.àIà isultatiàotte utià o àl utilizzoàdelleàte ologie a scopo preventivo, nei Paesi 

che le usano già da svariati anni, sono incoraggianti poiché esse hanno un notevole potere 

dissuasivo stanti i maggiori controlli mirati in alcune specifiche aree. L utilizzoà assi oàdeiàdatiàalà

fine di ottenere tali risultati può, tuttavia, facilmente deviare ell i piego distorto, ovvero 

indiscriminato degli stessi, con conseguente lesione di diritti costituzionalmente tutelati, con 

pericolo di discriminazioni e violazioni del diritto alla privacy. Pertanto, pur senza mai 

de o izza eàl usoàdelleàte ologieài o ati eà ualeà alido strumento al fine di arginare piaghe 

che nel nostro Paese sono ormai radicate ed evitando visioni distopiche, si cercheranno di 

individuare possibili alternative per evitare che tale utilizzo possa confliggere con la tutela dei 

di ittià dell uo o. È, certamente, necessario aprire alle innovazioni della scienza che possano 

s o figge eàleàde ia zeàdelleàso iet ,à aà o àdi e ti a doài àal u à asoàiàdi ittiàdell uo oàsa itià

nelle carte dei diritti nazionali, quali la Costituzione repubblicana, e sovranazionali, come la 

Co e zio eà Eu opeaà pe à laà sal agua diaà deià Di ittià dell Uo oà eà delleà li e t à fo da e tali. 

L o ietti oà à uelloàdià ea eàu aàsituazio eàdiàe uili ioàf aàdi ittià o fligge ti ed esigenze socio 

politiche, dando la precedenza alle tutele di rango superiore, costituzionale e comunitario, ma 

senza i ade eà ell e o eàdiàu ài o ilis oàgiu idi o,àdo utoàall e essoàdiàtutela.    

Il lavoro si focalizzerà, poi, sulle aree a rischio nel procurement sanitario, ambito fra i più colpiti 

dal conflitto d i te essiàeàdaiàfe o e ià o utti i.àTaleàsetto eà àdiàp i a io rilievo non solo per 

l e tit àe o o i aàdeiàda iàp o o atiàdaàatti it àille ite,à aàsop attuttoàpe àla preminenza del 

bene tutelato che ne riceve nocumento, ossia la salute delle persone. È proprio nel settore della 
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sanità che il bene giuridico costituito dal dato sensibile deve essere maggiormente tutelato, 

stante la tipologia intima e strettamente personale dell i fo azio eà che viene raccolta, 

a ipolata,àa alizzata.àIlà is hioà heàl i rocio di informazioni raccolte possa dare risultati distorti 

è notevole, ma ancora più pericolosa può risultare una fuoriuscita di informazioni personali, 

nonché un utilizzo illecito o finalizzato all osse azio e e monitoraggio della vita privata degli 

individui. Le tematiche del procurement in sanità con particolare riguardo alle gare ad evidenza 

pubblica e della gestione dei big data sono state trattate approfonditamente, tramite uno studio 

sul sistema sanitario in Italia e negli altri contesti internazionali, con particolare attenzione agli 

aspetti legati al conflitto di interessi e tutela della privacy. 

“a àdato,àpoi,àspazioàadàu a alisià o pa atisti aàdi normative e tecnologie dei Paesi che hanno 

ottenuto i risultati più rilevanti. In particolare saranno raffrontate le normative italiana e spagnola 

igua da tiàilà o flittoàd i te essiàeàleà ispetti eàtuteleài à ate iaàdiàdatiàpe so ali. A tale riguardo, 

pa ti ola eà ile a zaàaiàfi iàdellaà i e aàhaàa utoàlaà olla o azio eàdelloàs i e teà o àl U i ersitat 

de Barcelona13, con specifico riferimento alla normativa spagnola ed europea sulla tutela della 

privacy. Si cercherà, così, di tracciare un parallelo fra il sistema spagnolo e quello italiano 

ell utilizzoà elleàte ologieàpe àl i di iduazio eàdelà o flittoàd i te essi,à elà ispettoàdellaàtutelaà

dei dati personali. Nell a itoàdell a eaàte ati aà áge daàDigitale,à“ a tàCo u ities,à“iste ià

dià o ilit à i tellige te ,à t aà uelleà i di iduateà dallaà “t ategiaà Nazio aleà dià “pe ializzazio eà

Intelligente nella Pubblica Amministrazione,à l atti it à dià i e aà all este oà e in azienda ha 

permesso di individuare, da un punto di osservazione prevalentemente giuridico, soluzioni atte a 

rendere le nuove tecnologie conformi al rispetto delle norme nazionali e sovranazionali in un 

contesto in continua espansione ed in rapida evoluzione socio culturale. In particolare, il lavoro si 

è focalizzato sulla verifica di compatibilità di algoritmi automatizzati utilizzati per i controlli 

incrociati effettuati al fine di rilevare la sussiste zaà dià o flittià d i te esse, con il sistema 

normativo europeo di tutela della privacy. 

L ela o atoà e he ,à così, di fornire credibili soluzioni giuridiche che costituiscano un 

o p o essoà f aà l utilizzoà delleà ode eà te ologieà i fo ati he utili per porre un freno ai 

fenomeni corruttivi e la tutela della privacy ed in generale dei diritti costituzionalmente tutelati, 

heàpot e e oàsu i eà o u e toàdall usoà assi oàdiàtaliàsiste i. L atti it àdià i e aà o se ti à

                                                           
13 Università di Barcellona, Gruppo di ricerca in Diritto privato, del consumo e nuove tecnologie, coordinatrice Prof. 
M. Gramunt Fombuena. 
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di evidenziare le criticit à dell attualeà uad oà o ati oà i à ate iaà dià datià pe so ali, con 

l i di iduazio eà dià soluzio ià giu idi heà eà appli ati e. Nelloà spe ifi oà sià fo i ,à ell a itoà delà

p o u e e tàsa ita io,àu à odelloàdiàlegislazio eà he,àpu àp e ede doàl utilizzoàdelleà oderne 

te ologieà eà l analisi massiva dei dati, tuteli sufficientemente la privacy, rendendo ancor più 

preziose leà a heàdatiàpe àl e e sio eàdelà o flittoàdiài te essi. Sono proprio le banche dati delle 

Pubbliche Amministrazioni un bene comune prezioso ed irrinunciabile, in sintonia con una società 

se p eà pi à dataà d i e ,à aà soloà aà pattoà dià ius i eà aà p ese a eà laà t aspa e zaà edà u aà

generalizzata consapevole condivisione14. 

Si giunge, al termine di tale percorso, alla consapevolezza che l appo toàdelleà ecenti tecnologie 

ha in sé parte della soluzione, ossia la formazione di smart communities, persone e aziende che 

condividono le stesse necessità15, piattaforme create su moderne infrastrutture tecnologiche, con 

algoritmi che tengano conto delle necessità dell ute za,àeà asateàsullaàte ologiaà lo k hai ,à heà

se da un lato consente una partecipazione e controllo da parte di ogni individuo ell a eaàdellaà

pu li aàa i ist azio e,àdall alt oàriesce in maniera convincente a tutelare la privacy di tutti i 

soggetti privati che vi prendono parte. Il blockchain ha, difatti, le potenzialità per gestire dati e 

informazioni in maniera trasparente, senza necessità di intermediari o organi di controllo e 

verifica. L utilizzoàdiàu aàpiattafo a con le predette caratteristiche, che possa regolare e rendere 

pubblica ogni singola fase del procurement in sanità, può essere una valida soluzione. 

L espa sio eàdiàtaleàsiste aàsiaà elàpu li oà heà elàp i ato,à o essaàall utilizzoàdiàalgo it ià heà

depu i o àleà asiàdiàdatiàa alizzateà eià o t olliài o iati,àdaàtutteà uelleài fo azio iàsensibili 

che possano ledere il diritto alla privacy costituisce, ad avviso dello scrivente, la corretta modalità 

di utilizzo dei dati per conseguire l e e sio e del conflitto di interessi, nel rispetto delle norme 

nazionali e sovranazionali che tutelano i dati personali.     

 

  

                                                           
14 Cfr. Fabiano N., GDPR & privacy: consapevolezza e opportunità. Analisi ragionata della protezione dei dati personali 

tra etica e cybersecurity, go Ware Editore, maggio 2019. 
15 “ull a go e to,àMa f ediàF.,àSmart community. Comunità sostenibili e resilienti, Cacucci Editore, 2015. 
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Capitolo 1. Il contrasto alla orruzio e e il o flitto d’i teressi 

1.1. Conflitto di interessi e corruzione 

1.1.1. Il problema della corruzione in Italia 

Il problema della corruzione, per decenni sottovalutato nel nostro Paese è, da sempre, di massima 

rilevanza se si considerano le conseguenze in termini di costi in risorse economiche ed umane, 

crollo della qualità e quantità dei servizi pubblici, effetti distorsivi della vita sociale e democratica 

del territorio. La stretta correlazione fra i livelli di corruzione e lo sviluppo socio economico, con 

parti ola eà igua doàallaà es itaàdelàp odottoài te oàlo doàeàl i te esseàdegliài estito i,ànonché 

le normative comunitarie sempre più stringenti, hanno richiesto un deciso intervento del 

legislato eà azio aleà ell ulti oàde e io.à L i te e toà o à sià à li itato, come nel passato, al 

mero inasprimento delle pene per gli illeciti corruttivi, ma si è concentrato prevalentemente sulla 

prevenzione della corruzione, sullaàt aspa e zaàeàsull i teg it àdeiàfu zio a iàpu li i16. 

Per corruzione si intende, in linea generale, la violazione di un obbligo per ottenere un beneficio 

personale, mentre nel settore pubblico consiste nell a usoà daàpa teàdiàu àsoggettoàdelàpote eàaà

luiàaffidatoàalàfi eàdiàotte e eà a taggiàp i atiàeà ille iti 17. Sotto il profilo penalistico, nei reati 

contro la Pubblica Amministrazione occupano un posto di rilievo i delitti corruttivi, previsti e puniti 

agli articoli 318 c.p. e ss., ed in particolare la corruzione pe à l ese izioà dellaà fu zio e,à che si 

consuma allorché pubblico funzionario e privato si accordano attraverso un pactum sceleris, 

affinché il primo i e aà daà uest ulti o u à o pe soà i de ito,à pe à l ese izioà delleà p op ieà

funzioni (ex art. 318 c.p., c.d. corruzione impropria18). Si ha, invece, la fattispecie di corruzione 

pe àu àattoà o t a ioàaiàdo e iàdiàuffi io,à ell ipotesiài à uiàilàp i atoà o ispo daàalàfu zio a ioàun 

                                                           
16 Cfr. Monteduro F., Brunelli S., Buratti A., La corruzione. Definizione, misurazione e impatti economici, Formez PA, 
Gangemi Editore, Roma, marzo 2013, p.8. Per gli autori so oà uatt oàgliàassiàpo ta tiàsuà uiài te e i e:àa àl adozio eà
all i te oàdelleàa i ist azio iàdiàpia iàdiàp e e zio eàdellaà o uzio e,à eià ualiàsiàdo a oài di idua eàiàsetto iàaà
aggio à is hioà eà leà soluzio ià o ga izzati eà olteà adàa atte eàoà idu eà uelà is hio;à à l adozione di misure per 

l i teg it àdeiàfu zio a iàpu li i;à à l i alza e toàdeià li elliàdiàt aspa e zaàdelleàa i ist azio i;àd à laàtutelaàdelà
histe lo i g . 

17 Pope J., Confronting corruption: The elements of a national integrity system, Transparency International Source 

Book,àTI,à ,àp.à à o uptio ài ol esà eha iou ào àtheàpa tàofàoffi ialsài àtheàpu li àse to ,à hethe àpoliti ia sào à
civil servants, in which they improperly and unlawfully enrich themselves, or those close to them, by the misuse of 
the po e àe t ustedàtoàthe . 
18 Pe à l a t.à à .p.à Co uzio eà pe à l ese izioà dellaà fu zio e à il pu li oà uffi iale,à he,à pe à l ese izioà delleà sueà
funzioni o dei suoi poteri, indebitamente riceve, per sé o per un terzo, denaro o altra utilità, o ne accetta la promessa, 
àpu itoà o àlaà e lusio eàdaàt eàaàottoàa i . 
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compenso, non per il compimento di un atto che attiene al pubblico ufficio cui esso è preposto, 

bensì per l o issio e,àilà ita doàoàu àattoà o t a ioàaiàdo e iàd uffi ioà a t.à à .p.,à .d.à o uzio eà

propria19). Il disvalore della condotta di corruzione impropria è minore nei confronti di quella 

propria, poiché anche per ciò che riguarda i beni giuridicamente e costituzionalmente tutelati di 

imparzialità e buon andamento della Pubblica Amministrazione non vi sono atti che ledano così 

gravemente gli interessi della stessa, come avviene invece nella corruzione propria, con ritardi o 

omissione di atti dovuti, ovvero o à ilà o pi e toàdià attià o t a ià aià do e ià d uffi io. È bene, 

tuttavia, precisare che la scelta operata dalle più importanti convenzioni internazionali20, è 

o ie tataà e soàl allo ta a e toàdalà eatoàdià o uzio eài às à o side ato,àp efe e doàspecifici 

reati espressione di atti corruttivi, quali peculato e malversazione, traffico di influenze, abuso di 

pote eà eà d uffi io,à ille itoà a i hi e to,à i i laggio. È punito in maniera ancora maggiore il 

pubblico ufficiale o incaricato di un pubblico servizio che si macchia del reato di concussione21, 

che si verifica quando questi costringa o induca taluno a dargli o promettergli denaro o altra 

utilità, abusando dei suoi poteri. Il maggior disvalore, nel caso della concussione prevista ex art. 

317 c.p., à app ese tatoàdall a usoàdeiàpote i,àfattoà ale eàdalàfu zio a ioàpu li oà eià o f o tià

del privato, nella forma della coazione psichica, tale da incidere in maniera sostanziale sui processi 

decisionali dià uest ulti o22. 

La definizione di corruzione non si può, tuttavia, limitare rigidamente alla fattispecie penale, in 

quanto troppo ristretta nel suo contenuto23. La corruzione, difatti, non si concretizza sempre nella 

commissione di un atto antigiuridico. Una delle definizioni più precise ed appropriate è, 

indubbiamente, quella del Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione24, per il quale la 

                                                           
19 Pe àl a t.à 9 c.p. Co uzio eàpe àu àattoà o t a ioàaiàdo e iàd uffi io à Il pubblico ufficiale, che, per omettere o 
ritardare o per aver omesso o ritardato un atto del suo ufficio, ovvero per compiere o per aver compiuto un atto 
contrario ai doveri di ufficio, riceve, per sé o per un terzo, denaro od altra utilità, o ne accetta la promessa, è punito 
con la reclusione da sei a dieci anni . 
20 In primis la Convenzione ONU contro la corruzione del 31 ottobre 2003, la c.d. Co e zio eàdiàMe ida ,à atifi ataà
in Italia con la legge n. 116 del 3 agosto 2009, eàlaàCo e zio eàpe aleà o t oàlaà o uzio eàdelàCo siglioàd Eu opaà
delà àge aioà ,à .d.à Co e zio eàdià“t as u go , ratificata dall'Italia con la legge n. 110 del 28 giugno 2012.  
21 L a ti oloà à .p.àp e edeàpe àilà eatoàdià o ussio eàu aàpe aà o p esaàf aàiàseiàeàiàdodi iàa i.àEssoàdispo eà heà
Il pubblico ufficiale oàl i a i atoàdiàu àpu li oàse izioà he, abusando della sua qualità o dei suoi poteri, costringe 

taluno a dare o a promettere indebitamente, a lui o ad un terzo, denaro od altra utilità, è punito con la reclusione da 
seiàaàdodi iàa i . 
22 Secondo la Suprema Corte, Cass. .à àdelà à Ai fini della configurabilità del tentativo di concussione, è 
e essa iaà l oggetti aà effi a iaà i ti idato iaà dellaà o dotta,à e t eà à i diffe e teà ilà o segui e toà delà isultatoà
o etoàdiàpo eàlaà itti aài àstatoàdiàsoggezio e . 

23 Cfr. Borsari R., La corruzione pubblica. Ragioni per un cambiamento della prospettiva penale, G. Giappichelli Editore 
p. 18 ss. 
24 Il Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, ovvero Comitato dei tre saggi, istituito il 27 settembre 
1996 con provvedimento del Presidente della Camera dei deputati, composto da Sabino Cassese, Luigi Arcidiacono 
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corruzione è una forma di accordo fra una minoranza allo scopo di appropriarsi di beni che 

spettano alla maggioranza della popolazione, considerata questa, o come insieme di consumatori, 

o come insieme di cittadini elettori. Poiché i danni in termini di consumo, o in termini di domanda 

politi a,àsià ipa tis o oàsuàdiàu a piaàpopolazio eà he,ài olt e,à àpo oàas oltata ,àessiàte do oà

a venir giudicati irrilevanti da colo oà heà pe pet a oà attià o otti 25. Da tale definizione si 

intuiscono le più gravi conseguenze della corruzione, quali lievitazione dei costi di beni e servizi, 

minor qualità dei servizi pubblici, cedimento del PIL, sfidu iaà eià o f o tiàdell amministrazione, 

normalizzazione del disvalore della corruzione, senza contare sul piano internazionale la minor 

o petiti it àdell e o o ia,àl au e toàdelàde itoàpu li o e la perdita di prestigio e credibilità 

della nazione26.  

Parlare di corruzione esclusivamente come una fattispecie penale è, pertanto, altamente 

riduttivo, poiché essa è soprattutto un fenomeno culturale e sociale. Per fa eà u a piaà

valutazione riguardo il rischio di esposizione a fenomeni corruttivi non basta, difatti, considerare 

quegli ambiti strettamente legati alla sfera di rilevanza penale, ma è necessario valutare anche 

altri fenomeni che fungano da fattori di dissuasione e disincentivo, quali il contrasto al conflitto 

di interessi, le tematiche sulle lobby, i codici etici e di comportamento, gli incentivi alla 

trasparenza, la promozione della cultura della legalità e la partecipazione della società civile alla 

vita politica del Paese. Diàassolutoà ilie oà à laàse si ilit àdell opi io eàpu li aà elàdis e e eà i 

comportamenti corruttivi, che possono essere considerati moralmente riprovevoli, ovvero 

possono essere accettati con complicità, indifferenza, tolleranza o rassegnazione. La reazione 

della collettività può condizionare la possibilità di contrastare il fenomeno, in maniera ancor più 

incisiva della reazione dello Stato e costituire un deterrente più efficace anche della 

criminalizzazione di livello giuridico. Il fenomeno va, difatti, compreso nella sua realtà sociologica 

prima ancora che giuridica, poiché solo la visione di ogni atto corruttivo come disvalore sociale 

pot àpe ette eàl ide tifi azio eàdiàeffi a iàpoliti heàdià o t asto,àsia sul piano della repressione 

                                                           
edàálessa d oàPizzo o,àa e aàilà o pitoàdià ela o azio e,à ell a itoàdeiàp i piàfo da e taliàdell o di a e toà
amministrativo italiano, di ipotesi di intervento legislativo per prevenire fenomeni di corruzione, tenendo conto delle 
a atte isti heàdelàsiste aàdelleài p eseàeàdelleàp i ipaliàespe ie zeàst a ie e . 

25 CSPC, Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, Rapporto al Presidente della Camera dei deputati, 
Roma, 1996, p. 3. 
26 Op. cit. Pope J.,àp.à ,à o uptio à aisesàtheà ostàofàgoodsàa dàse i es;àitài easesàtheàde tàofàaà ou t à a dà a iesà
with it recurring debt-servicing costs in the future); it leads to lowering of standards, as sub-standard goods are 
provided and inappropriate or u e essa àte h olog àisàa ui ed . 
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che della prevenzione e del controllo27. La radicalizzazione e persistenza del fenomeno nel tessuto 

sociale ha richiesto innumerevoli interventi di contrasto, a pa ti eàdall app o azio eàdellaàleggeà

Severino del 2012 fino alla c.d. Spazzacorrotti, con inasprimento delle pene e la possibilità di 

estendere le operazioni sotto copertura anche per i delitti contro la pubblica amministrazione. Si 

ribadisce, tuttavia, che non ci si può li ita eàall aspettoàpatologi oàdelàp o le aàpu ta doàsullaà

solaà ep essio e,àpoi h às olgeàu à uoloàfo da e taleàl aspetto della prevenzione compresa in 

una logica di sistema. Anche a parere dell áNáCà à e essa ioà o i a eàst u e tià ep essi iàeà

p e e ti i,àeà ell a itoàdià uestiàulti iài te sifi a eàleàazio iàpe àa gi a eàilà o flittoàdiài te essi,à

riducendo a monte i fattori di rischio, ad esempio mediante la rotazione periodica del personale, 

o con il c.d. revolving doors28. Negli ultimi anni si sono diffuse in ambito penale le regole premiali 

per coloro che restituiscono quanto sottratto, con la previsione di sconti di pena consistenti. Ciò 

pot e e,àtutta ia,à ostitui eàu a aàaàdoppioàtaglio,àpoi h àseàdaàu àlatoài e ti aàl i putatoà

per reati di corruzione alla riparazione, rischia di svilire la portata deterrente delle sanzioni, 

fornendo altresì una sorta di giustificazione morale agli autori degli illeciti. 

I settori ove la corruzione si insinua maggiormente sono le aree di intersezione fra pubblico e 

privato, ossia gli enti pubblici più prossimi al territorio, con una diffusione capillare negli appalti e 

nelle nomine di cariche pubbliche e private. È proprio il procurement pubblico dei settori edile, 

edi oàeàfa a euti oàaàsoff i eà aggio e teàdell i filt azio eàdeiàfe o e ià o utti i,àpoi h à

altamente permeabili al conflitto di interessi e al controllo politico e di potere. La multiformità del 

fenomeno fa sì che anche le cause siano molteplici, e non sempre di immediata individuazione. 

La tipologia del fatto corruttivo può variare sensibilmente, creando ampie difficoltà, ove si voglia 

individuare origine e localizzazione del problema, nella sussunzione a situazioni tipo. Si parla di 

grande e piccola corruzione a seconda che vengano coinvolti i vertici degli apparati amministrativi, 

ovvero piccoli funzionari. Tuttavia la piccola corruzione, pur non minando alla base la credibilità 

delle istituzioni del Paese, è altrettanto allarmante poiché la sua capillarità e diffusività incide 

pesantemente sui servizi della Pubblica Amministrazione, sulla loro fruizione e qualità. La 

corruzione può, poi, essere politica o burocratica, a seconda che si annidi nel sistema politico del 

Paese, oppure nel sostrato della Pubblica Amministrazione. La distinzione non è, tuttavia, così 

netta come potrebbe apparire, poiché le scelte politiche, nella moderna organizzazione dello 

                                                           
27 Cf .àUffi ioàdell áltoàCo issa ioàá ti o uzio e,àIl fenomeno della corruzione in Italia,à ,àstudiàsullaà appaà
delàfe o e o ài àItalia,àp.à àss. 
28 Di questo avviso è il Rapporto ANAC sulla corruzione 2016-2019. 
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“tato,à e go oà uasià aà fo de sià o à l appa atoà u o ati o.à Nel settore pubblico, requisito 

dell e e toà o utti oà , difatti, il potere discrezionale della Pubblica Amministrazione. Il pubblico 

amministratore può, pertanto, essere corrotto nelle scelte discrezionali da soggetti che possano 

ottenerne dei vantaggi, in contropartitaà dià u à i te esseàpe so ale,à heàp e algaà sull i te esseà

pubblico concreto. 

Le più diffuse cause di amplificazione dei fenomeni corruttivi so oàl i effi ie zaàa i ist ati a,à

che determina la creazione di corsie preferenziali, la confusione di ruoli fra politica e personale 

burocratico, che rende più appetibile la collusione e non il reciproco controllo, ma anche la 

scarsità di vigilanza e la sfiducia dei cittadini nella tutela dei loro diritti, con conseguente ricerca 

degli stessi di canali privilegiati. Un altro importante problema, cui si è tentato di porre rimedio 

soloà eglià ulti ià a i,à à laà o plessit à o ati aà eà l e essi aà ultifo it à delleà fo ti,à o à

conseguente sovrapposizione e contrasto fra norme, nonché incertezza ed eccessiva 

discrezionalità sulla disciplina da applicare. Secondo il Comitato di studio sulla prevenzione della 

corruzione Il risultato è uno stato di confusione, in cui gli amministratori possono scegliere quali 

o eàappli a e,àposso oài te p eta leài à odoàdaàfa o i eàl u aào l alt aàpa te,àposso oàaggi a eà

i vincoli imposti dalla legge29 .  

Una strategia efficace di contrasto alla corruzione richiede la conoscenza approfondita del 

fe o e o,à delleà ause,à dell a alisià deià o po ta e tià de ia ti,à delleà appeà delleà a eeà

maggiormenteàesposteàeàdell e oluzio eàsto i aàdei fattori di rischio individuati. La conoscenza 

delà fe o e oà à st u e taleà siaà igua doà l atti it à ep essi aà delle tecniche di indagine, che 

preventiva. Oltre alla repressione delle attività illecite e dei reati corruttivi si è, giustamente, 

gradatamente a partire dal terzo millennio, scelto di percorrere preferenzialmente la strada della 

prevenzione30. Già nel 1997 il Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione31 affermava 

che l appli azio eà del solo strumento repressivo potesse avere conseguenze negative non 

i te zio ali,à ualià l a es i e toà delà p ezzoà dellaà o uzio e,à i à o side azio eà deià maggiori 

rischi corsi dagli attori. La preferenza orientata alla prevenzione è stata dettata, principalmente, 

dal fallimento del tradizionale approccio unicamente repressivo che aveva connotato fino ad 

allora il contrasto alla corruzione. La repressione aveva ampiamente mostrato i propri limiti con 

                                                           
29 CSPC, Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione, Rapporto al Presidente della Camera dei deputati, 
Roma, 1996, p. 42. 
30 Tortora A., La prevenzione della corruzione. Un sistema in continua evoluzione, Giappichelli Editore, 2018, p. 52 ss. 
31 Id., p. 3. 
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la deflagrazione di una delle vicende giudiziarie fra le più eclatanti del nostro Paese, che aveva 

come protagonista la corruzione nel settore pubblico e coinvolgeva politici ed imprenditori italiani 

di spicco, definita Ma ià Pulite ,à i iziataà elà .à Anni dopo Tangentopoli 32, si è difatti 

constatato l effettoàte po a eoàeàpa zialeàdellaà e aà ep essio eàe,à e àpi àg a e,àu atti it àdià

supplenza della magistratura nei confronti della politica, che mal si accompagna alle istituzioni ed 

ai sistemi democratici occidentali. Ma non è tutto: la classe politica che ha sostituito quella 

antecedente Mani Pulite ha, per osmosi occupato i posti dei politici uscenti, mantenendo gli stessi 

livelli di corruzione, di talché i protagonisti della prima ma anche quelli della seconda repubblica 

sono, nella visione comune, stati identificati col malaffare. In tale quadro politico e sociale le 

riforme anti corruzione degli anni immediatamente successivi alla caduta della prima repubblica 

sono state soltanto di facciata, senza alcun intento decisivo, innovatore o risolutore. La nuova 

classe politica si è presto adeguata continuando a perseguire i propri interessi, e nonostante 

l oste tazio eà dellaà propria ostilità alla corruzione al fine di ottenere consensi dai cittadini 

sensibili alla questione morale, non ha affatto inteso combatterla realmente. Ma, a ben vedere, 

anche gli avversari politici di soggetti coinvolti in vicende di corruzione hanno preferito evitare di 

contrastarla, potendola così utilizzare quale argomento per produrre consensi o arma di ricatto 

contro gli avversari, ovvero servirsene come mezzo per accedere a benefici non divisibili, e ad 

utilità personali di interi gruppi politici e sociali33. L a piezzaàdellaàdiffusio eàdelàfe o e oàeàlaà

gravità delle sue conseguenze richiedono interventi di riforma efficaci e non solo di facciata, 

altrimenti la corruzione continuerà a diffondersi in ogni maglia del tessuto sociale, fino ad essere 

percepita da tutti i cittadini come parte del sistema, accettata, e di fatto legalizzata. 

Un aspetto da conoscere approfonditamente per prevenire e contrastare la corruzione riguarda i 

fatto iàdaà uiàhaào igi eàilàfe o e o.àI àp i isà àdaà ita eàl ele e toàdià atu aàso iologi a,àossiaàià

valori culturali, lo spirito civico, il senso di responsabilità, di unità nazionale ed il percepimento di 

dis alo eà so ialeà dell ille itoà deglià a i ist ato ià pu li ià eà p i ati,à eà pi à i à ge e aleà dià og ià

cittadino34. La spiegazione del fenomeno corruttivo non può, tuttavia, basarsi soltanto sui valori 

                                                           
32 Sciarrone R., Politica e corruzione. Partiti e reti di affari da Tangentopoli a oggi, Donzelli Editore, 2017. 
33 In tal senso CSPC, Rapporto al Presidente della Camera dei deputati,à‘o a,à ,àp. ,àse o doà uià i àp ese zaàdià
corruzione, anche i politici non corrotti sono portati a non denunciare la corruzione di cui vengono a conoscenza, e 
adàusa e,ài e e,àleàlo oài fo azio iàaà igua doàpe àotte e eà a taggià politi i àdaiàlo oà olleghiàdiàalt iàpa titi . 
34 Di questo avviso Pizzorno A., La corruzione nel sistema politico,àse o doà uià Ilà ostoà o aleàsa àta toàpi à assoà
quanto più labili appaiono ormai, agli occhi di un determinato individuo, i contorni delle cerchie di riconoscimento 
morale che gli avevano fornito criteri di valutazione mo aleàpositi aàdell osse a zaàdellaàlegge ,àLo scambio occulto, 
in D. della Porta, Bologna, il Mulino, 1992, p. 46. 
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culturali individuali i à ua toà l a alisià i te p etati aà sià o ote e eà dià stati it à edà

autoreferenzialità35. Acquisisce, pertanto, ile a zaàl elemento di natura economica, secondo una 

precisa analisi costi/benefici attesi dai protagonisti di un evento corruttivo, condizionato dai 

deterrenti percepiti dagli stessi, quali la severità della sanzione e la probabilità di non essere 

puniti. L alt o ele e toà àdià atu aà olletti aàeà igua daàp i ipal e teàl a ito in cui si agisce: 

quanto più la corruzione è diffusa in un ambiente, minore è il disvalore che le si attribuisce. Ciò fa 

sì che negli ambienti ad alto tasso di corruzione, sarà sempre più probabile un incremento della 

stessa, in una logica di autogiustificazione e normalizzazione delle condotte devianti. Si crea, così, 

una so taà dià e osiste a,à elà ualeà l e uili ioà à fo datoà sullaà di e sifi azio eà eà diffusio eà

soggetti aàdell illi eit àeàdelà alaffa e.àL azio eà o te po a eaàeà osta teàsui predetti elementi 

può certamente indurre i soggetti a comportamenti differenti e nel medio termine ridurre il livello 

di corruzione. I rimedi dovrebbero concentrarsi, pertanto, sul rinvigorire il senso soggettivo di 

appa te e zaà adà u istituzio eà oà u aà o u it ,à sulloà sfo zoà dià odifi a eà ilà appo toà ostià

benefici delle attività corruttive, con minori profitti, pene più severe e maggiori controlli. 

Riuscendo a porre un carattere di discontinuità alla prassi corruttiva per ciò che riguarda 

l ele e toà so iologi oà eà uelloà e o o i o,à a heà laà pe ezio eà dià dis alo eà dell ille itoà ellaà

comunità dovrebbe aumentare, con conseguente diminuzione della corruzione. 

Oltre alla imprescindibile, approfondita conoscenza della corruzione e delle sue cause per poter 

orienta eà l i pia toà o ati oà attuale eà aluta eà l adeguatezza, una corretta analisi del 

fenomeno richiede un continuo aggiornamento, al fine di poter individuare e contrastare il 

diffondersi delle emergenti forme corruttive36, do uteà all e oluzio eà deià o po ta e tià eà aià

cambiamenti del tessuto sociale nel tempo. Riconosciuta la centralità della conoscenza della 

corruzione eàdell aggio a e toà osta te, primaria importanza per il suo contrasto riveste la 

predisposizione di una mappa del fenomeno che ne delinei i confini, la rilevanza economica, le 

aree di maggior rischio. Pe à u effi a eà strategia del contrasto è necessario analizzarne 

l este sio eàaàse o daàdellaà atu aàdelàfe o e o,àeà appo ta laàai vulnera delle amministrazioni 

e alle aree delle istituzioni più permeabili ad infiltrazioni corruttive. La complessità del fenomeno 

corruttivo e delle problematiche connesse al suo contrasto, sia in termini repressivi che 

                                                           
35 Secondo Heywood A., Politics,à ,à p.à ,à leà spiegazio ià asateà soloà suià alo ià ultu alià so oà i apa ià dià
interpretare i cambiamenti delleàa itudi iàpoliti heàoàdeià odelliàdià o po ta e to . 
36 Uffi ioàdell áltoàCo issa ioàá ti o uzio e,à Il fenomeno della corruzione in Italia,à ,àstudiàsullaà appaàdelà
fe o e o ài àItalia,àp.à àeàss. 
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preventivi, è data dalla sua multiformità e dalla trasversalità dei soggetti coinvolti. Tale 

complessità è percepibile in particolare nel momento prodromico al tentativo di risoluzione del 

p o le a,à ossiaà l a alisià deià datià statisti i, che risulta, pertanto, un momento centrale nel 

contrasto alla corruzione. I dati da analizzare vanno raccolti nel breve e lungo periodo, in maniera 

non occasionale ma continua e sistematica, per poter apprezzare l efficacia delle azioni di 

o t astoà eà l a da e toà deià p og essià ispettoà alà pia oà a tià o uzio e.à “oloà t a iteà pia ià

strategici pluriennali è possibile una stima delle tendenze dei fenomeni ed una valutazione circa 

la validità delle azioni intraprese, ovvero la necessità di semplici correttivi o riallineamenti, o al 

contrario u à a ioà dià otta.à I po ta teà à l i di iduazio eà deglià i di ato i,à heà o à de o oà

essere tendenziosi, propagandistici, ottimistici, falsati o autoreferenziali, ma realistici, adeguati e 

completi. Solo in tal modo può essere creata una solida base per indirizzare le strategie anti 

corruzione,àeàpu àesse eàsti ataàl effi a iaà ealeàdelleàazio iàdi contrasto intraprese. La fase di 

raccolta dei dati del patrimonio info ati oà dell a i ist azio eà pu li aà ,à pe ta to,à u à

elemento cruciale, in quanto punto di riferimento iniziale per una concreta azione strategica. A 

tal fine le informazioni devono interessare:à l ide tifi azio eà delleà istituzio ià eà deià setto ià

maggiormente vulnerabili alla corruzione; le specifiche tipologie di corruzione, cause e relative 

concause; la determinazione dei costi diretti ed indiretti del fenomeno. Riguardo il monitoraggio 

è necessario un adeguamento agli standard internazionali più autorevoli,àfo itiàdall OC“E37. Più 

diffi ileà ,ài e e,àl i di iduazio eàdeià etodiàdiàacquisizione dei dati, poiché nessuno di essi riceve 

unanime riconoscimento dagli esperti.  

Nonostante sia evidente la centralità dei dati statistici e della loro analisi, bisogna tuttavia 

o side a eà heà essià ostituis o oà u à i di ato eà li itato,à seà o àde ia te,à igua doà l effetti aà

situazione del Paese, in considerazione della difficile emersione del fenomeno, raramente 

denunciato o giudizialmente accertato. È, pertanto, doveroso tenere sempre in considerazione la 

difficoltà nel circoscrivere la reale portata del fenomeno, poiché gli alti livelli di corruzione 

sommersa non possono essere rilevati in quanto di complessa identificazione, alterando così 

l o ietti it àed il realismo dei dati. Soltanto partendo da dati obiettivi aderenti alla realtà dei fatti 

e confrontando gli stessi a livello internazionale si può costituire un valido indice di valutazione, 

che fornisca elementi di apprezzamento della normativa vigente di ogni singolo Paese. Il solo dato 

                                                           
37 OCSE (Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico): Report annuale sulla corruzione 
internazionale. 
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giudiziario non può certamente essere esaustivo, ma si limita a fornire indicazioni circa le 

fattispe ieàpe aliàpi à o u i,àl adeguatezzaàdellaà o ati aà ellaàsuaàpa teà ep essi aàeàl effi a iaà

di strumenti investigativi. Tuttavia, stante il carattere ontologicamente sommerso della 

corruzione, il dato giudiziario isolato potrebbe addirittura mostrarsi fuorviante, in quanto 

o dizio atoàdall effi ie zaàdegliào ga iàeàdegliàst u e tiàdià o t asto38. Difatti una flessione dei 

dati relativi ai reati di corruzione, è sensibilmente condizionata dalla minore capacità o volontà 

degli organi preposti alla loro individuazione e contrasto, ovvero dalla scarsa volontà di 

denunciare eventi corruttivi ove il fenomeno sia così diffuso da non essere più percepito quale 

disvalore sociale. Non ci si può, pe ta toà li ita eà all e e sio eà dellaà fattispe ieà dià eatoà edà

identificarla col dato del fenomeno corruttivo, ma è necessario quanto meno incrociarlo con altre 

informazioni, quali analisi di settore, sondaggi focalizzati su specifiche fasce di popolazione, 

rilevamenti indiretti, come quelli sulla qualità della vita e sulla percezione della legalità. 

Altri aspetti essenziali per la prevenzione ed il contenimento della corruzione sono la trasparenza 

delle procedure e il controllo nella contrattualistica, la semplificazione dei procedimenti 

amministrativi con conseguente limitazione del numero e delle funzioni degli uffici che 

i te e go oà ell ite àdiàog u oàdiàessi,à ilà o te i e toàdeiàpote iàlobbistici, la precisazione di 

li itiàall a essoàalleà a i heàpu li he e politiche, la fissazione di regole sulle incompatibilità e 

vincoli sugli avanzamenti di carriera, la promozione dei codici di comportamento dei dipendenti 

pubblici, il minore ricorso aà te i ià eà o sule tiàeste ià all a i ist azio e. Semplificazione e 

sburocratizzazione non devono essere considerate come un elemento di antitesi alle regole anti 

corruzione. Anzi, la corruzione vive e si dilata proprio nelle complicazioni burocratiche. Le pratiche 

di semplificazione sono, nondimeno, osteggiate da chi grazie alla maladministration trova spazio 

per i propri interessi personali. Rimane sempre, tuttavia, di primaria importanza nel contrasto ai 

fe o e ià o utti i,à u atte taà dis ipli aà delà onflitto di interessi, che tenda a contenere la 

commistione in capo ad uno stesso soggetto di interessi privati e pubblici confliggenti.àL atti it à

di controllo deve, a tal riguardo, essere svolta da un organismo indipendente istituito ad hoc, 

evitando, ov ia e te,à heà e ià dell o ga oà o t ollo eà possa oà su i eà l i flue zaà deià

controllati. Settore che necessita di una maggiore vigilanza, poiché estremamente vulnerabile ai 

fenomeni corruttivi eàdià o flittiàd i te essiàè, senza dubbio alcuno, quello degli appalti pubblici, 

                                                           
38 Cfr. Tartaglia Polcini G., La corruzione tra realtà e rappresentazione, Minerva Editore, Bologna, 2018. 
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e ancor più nello specifico, le procedure di aggiudicazione relative ad alcuni settori con grandi 

o i e tazio iàdiàde a oàpu li o,à ualiàl ediliziaàdiàg a diàope eàeàlaàsa it . 

I costi della corruzione in Italia sono altissimi: a titolo di esempio sià pe sià heà l altaà elo it à

ferroviaria nelle tratte Novara-Milano e Bologna-Firenze è costata rispettivamente 79,5 e 96,4 

milioni di euro al chilometro, e t eàall este oà10,2 milioni al chilometro della Parigi-Lione, 9,8 

milioni della Madrid-Siviglia e 9,3 milioni di euro della Tokyo-Osaka39. álàte poàdell e t ataà i à

vigore delle nuove norme anticorruzione, a partire dalla legge 190 del 6 novembre 2012, seguita 

dal d.lgs. n. 235/2012, d.lgs. n. 33/2013 e d.lgs. n. 39/2013, i costi totali diretti della corruzione 

ammontavano aà à ilia diàdiàeu oàl a o,àpa iàalà  percento del PIL italiano, ossia la metà del 

ostoà o plessi oàdell i te aà o uzio eàeu opea,àstimato in circa 120 miliardi di euro annuali. A 

quasi dieci anni dall e t ataài à igo eàdellaà o ati aàil centro Research and development (RAND) 

ha stimato che la corruzione costa oggi all e o o iaàitaliana almeno 236,8 miliardi, pari a circa il 

13 percento del PIL, e t eà àdi i uitaàl i ide zaàitalia aà eià o f o tiàdella corruzione dei Paesi 

europei, pari ad un totale di oltre 900 miliardi di euro40. Anche la percezione della corruzione nella 

popolazione e a,à all epo a, particolarmente elevata poiché fra le imprese italiane il 90% 

considerava raccomandazioni e corruzione il modo più semplice per accedere a determinati 

servizi pubblici (contro una media U.E. del 69%), ed il 92% riteneva che corruzione e favoritismi 

impedissero la concorrenza commerciale (media U.E. del 73%)41. A distanza di un decennio 

l opi io eàpu li aàpe epis e,àoggi,àl Italiaà o eàu àPaeseà e oà o otto,à o à e à29 posizioni 

recuperate nei confronti degli altri Stati42. La valutazione della Commissione europea sui suddetti 

interventi di riforma era ampiamente positiva. Essa, difatti, affermava nella Relazione sulla lotta 

alla corruzione heàtaliài te e tiàha oà o se titoàall Italiaàdià fa eàu ài po ta teàpassoàa a ti ,à

dopo che per anni sono stati più volte ostacolati i tentativi di definire un quadro giuridico à

efficace, con riferimento alle varie leggi ad personam a favore di politici imputati in procedimenti 

                                                           
39 Dati della Relazione della Commissione europea sulla lotta alla corruzione. 
40 Le stime sono, tuttavia, da analizzare con le dovute cautele, poiché dipendono dalla capacità dei singoli Stati di 
o segui eàl e e sio eàdelàfe o e o. Dal raffronto tra i dati giudiziari e quelli relativi alla percezione del fenomeno 

corruttivo lato sensu forniti da Trasparency International e dalla Banca mondiale si evince, difatti, che sussiste un 
ampio divario tra corruzione effettiva e quella denunciata. Il dato lascia, comunque, inequivocabilmente intendere 
le dimensioni in termini economici della problematica. 
41 Cfr. Speciale Eurobarometro n. 397/2013 (sondaggio condotto ogni due anni in tutti gli Stati membri, al fine di 
accertare il livello generale di percezione del fenomeno corruttivo). 
42 Il parametro di riferimento è il Corruption Perception Index (CPI) elaborato da Transparency International: nel 2011 
l Ialiaà e aà alà sessa ta o esi oà posto,à elà à alà setta taduesi o,à e t eà elà à alà ua a taduesi o,à
guadag a doàu ulte iore posizione nel 2022. 
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penali per reati di corruzione43. Nonostante il giudizio positivo la Relazione evidenziava criticità 

nel sistema italiano, soprattutto in riferimento al conflitto di interessi e alla prevenzione dei 

fenomeni corruttivi. Oltre alla necessità di rafforzare ulteriormente la tutela dei pubblici 

dipendenti segnalanti illeciti, i c.d. whistleblower, veniva considerata prioritaria la trasparenza 

delle attivit àdiàlo àeàdegliàappaltiàpu li i,àl este sio eàdiàpote iàdiàu auto it àa tià o uzio e 

indipendente,à l eli i azio eà delleà o t addizio ià dellaà o ati aà i à ate iaà dià o flittoà

d i te essi.àIlàgiudizioàdellaàCo issio eàsullaàleggeà àdelà ,àpu àessendo complessivamente 

positivo, scopre alcune fragilità, ossia l a e àf a e tatoàleàfattispe ieàpe aliàdià o ussio eàe 

corruzione, e soprattutto non aver modificato o trattato punti scoperti quali il falso in bilancio, 

l auto i i laggio e la prescrizione44. Fornisce, poi un dato criminologico interessante, riferendo 

che non è la criminalità organizzata a generare la corruzione, bensì è la corruzione ad attrarre i 

gruppi criminali organizzati. Se ne deduce che la corruzione preesiste ai gruppi criminali, 

riuscendo ad indirizzare le attività illecite di questi ultimi in determinati settori ed aree 

geografiche. Secondo la Commissione, insufficienti risultano anche gli interventi di riforma in 

materia di corruzione nel settore privato. In particolare mancano attribuzioni di responsabilità 

per carenza di sorveglianza ed i procedimenti penali prendono generalmente inizio su querela 

dell offesoàeà o àex officio da parte delle procure.  

Riguardo la dislocazione territoriale della corruzione nel nostro Paese, da rilevare che nella sola 

egio eà“i ilia,à ell ulti oàt ie ioà àstatoà egist atoàapp ossi ati a e teà loàstessoà u e oàdià

e e tià o utti iàdell i te oàNo dàItalia; a seguire Lazio, Campania, Puglia e Calabria, ossia tutte 

regioni del Sud del Paese, ad esclusione del Lazio45.àIlà %àdeià asiàhaà igua datoàl asseg azio eàdià

appalti pubblici, a conferma del rilievo di tale ambito nel complesso degli eventi corruttivi. La 

contrattualistica pubblica è, pertanto, il settore più a rischio, ed in particolare quella legata ai 

lavori pubblici, i cui eventi corruttivi censiti sono pari al 40% del totale, seguiti dal comparto legato 

allo smaltimento rifiuti, poi il settore sanitario, i cui eventi sono pari al 13% del totale. Le forme 

di corruzione si registrano più diffusamente a livello locale46. Negli ultimi anni si è riscontrata una 

progressiva smaterializzazione della c.d. tangente, pe à uiàl aspettati aàpe àilà o ottoà igua daàu à

                                                           
43 LaàCo issio eàfaàspe ifi oà ife i e toàalàDDLà àsullaàp es izio eà e e,àilà .d.à lodoàálfa o àdelà ,àlaàleggeà
sul legittimo impedimento n. 51 del 2010 e la depenalizzazione di reati come il falso in bilancio, ad opera del d.lgs. n. 
61 del 2002.  
44 I àItaliaàiàp o edi e tiàpe aliàesti tiàpe àde o soàdeiàte i iàdiàp es izio eàso oàl , %à o t oàu aà ediaàUEàdelloà
0,1% (fonte Min. Giustizia). 
45 ANAC, La corruzione in Italia - Numeri, luoghi e contropartite del malaffare. 
46 Comuni 41%, società partecipate 16%, Aziende sanitarie locali 11%. 
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beneficio non più necessariamente monetario. Il c.d. pay-off, ossia il vantaggio derivato 

dall a o doà o utti o,à o à à pi à e a e teà dià atu aà e o o i a,à o figu a doà u à e oà eà

proprio scambio di favori, e sempre più spesso riguarda non personalmente il corrotto, ma 

soggetti terzi, quali membri della famiglia, gruppi di interesse, amici e colleghi. Si riscontra, difatti, 

alla base dello scambio corruttivo, una minor ricorrenza alla contropartita economica, stante la 

difficoltà di occultamento delle somme illecitamente percepite, ed il conseguente avanzamento 

di forme non direttamente economiche di corrispettivo ed interessi di diversa natura, quali 

l a uisizio eàdiàpote eàoàp estigio,àlaàp o essaàdiàu aàp o ozio e,àl assu zio eàdiàu à o giu to,à

l asseg azio eà dià p estazio ià p ofessio alià eà o sule ze,à asseg azio eà dià o se di ricerca, ma 

anche prestazioni sessuali47. In ogni caso qualsiasi comportamento corruttivo presuppone da 

parte dei soggetti coinvolti, una stima costi- e efi i,ài flue zataàdall e tit àdelà a gi eàdià is hio,à

che se troppo alta può risultare dissuasiva48. Pertanto la comprensione dei meccanismi, non solo 

economici, che portano alla corruzione è di particolare interesse per indirizzare le attività di 

contrasto sia repressive che preventive. Il calcolo dei costi diretti ed indiretti della corruzione è 

essenziale pe à o p e de eà l i ide zaà delà fe o e oà sullaà spesaà pu li aà eà sullaà ualit à deià

servizi e della vita dei cittadini, ridestando, così, u aà aggio àatte zio eà ell opi io eàpu li aà

ed un sentimento di ribellione e volontà comune di contrasto allo stesso.  

Laà o uzio eà ies eà o àsoloàadài di izza eàl allo azio eàdià iso seàe o o i heà e soàu àsetto eà

dete i atoà oà e soà u a eaà geog afi aà piuttostoà heà u alt a,à aà a heà la tipologia di 

investimenti. Tutto ciò può condurre al rischio del c.d. State capture, ossia il sopravvento degli 

i te essiàe o o i iàdiàu àg uppoàdiàp i atià ispettoàall i te esseàpu li o.àÈ, questa, un tipo di 

corruzione sistemica in cui le decisioni governative e la burocrazia vengono manipolate da privati 

e aziende per influenzare le politiche e i processi legislativi statali per promuovere interessi 

privati. Tale livello di corruzione non solo deteriora l e o o iaàdiàu àPaese,à aàa i aàaà i a eà

gravemente la credibilità delle istituzioni e a danneggiare il tessuto della società civile49. Sul piano 

economico, olt eà all alte azio eà delà siste aà deià p ezzià eià e ati eà l osta oloà allaà li e aà

concorrenza, la corruzione inibisce lo sviluppo di nuove attività, sottrae risorse ad imprese e Stato, 

                                                           
47 Cfr. ANAC, La corruzione in Italia - Numeri, luoghi e contropartite del malaffare, p. 5. Nello specifico le assunzioni 
dià o giu tià sià so oà is o t ateà elà %à deià asi,à l asseg azio eà dià p estazio ià p ofessio alià ell %,à e t eà ilà
corrispettivo in denaro è diminuito al 48% dei casi totali. 
48 In tal senso Malem Segna J.F., Globalizzazione, commercio internazionale e corruzione, Edizioni Il Mulino 2004, p. 
199 e ss. 
49 Si pensi agli altissimi tassi di corruzione presenti in alcuni Paesi sudamericani, che permettono la pervasiva entrata 
del fenomeno dai livelli più bassi della burocrazia fino ai più alti organi dello Stato. 
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alte aàl offe taàdià iso seàu a e e riduce la qualità dei servizi pubblici, minandone addirittura la 

sussistenza. Il tutto corrisponde ad un rallentamento della crescita o ad un decremento del 

Prodotto Interno Lordo eàsfidu iaàpe ài esti e tiàp o e ie tiàdall este o. 

Si può pacificamente giungere alla conclusione che un ambiente corrotto generi nuovi eventi 

corruttivi, non solo perché viene progressivamente a perdersi una percezione di disvalore nelle 

condotte illecite, ma anche per la crescente tolleranza del sistema giuridico verso tali eventi50. 

Dopo la prima condotta corruttiva non sanzionata, si riduce drasticamente l effi a iaàdissuasi aà

dellaà o aàgiu idi aàeàleà it osieàdo uteàall e e tualeà iasi oà o ale,àeà i àfunge quale incentivo 

per la reiterazione della condotta. È necessario, pertanto, l u a i eà i o os i e to della 

condotta corruttiva quale elemento di nocumento per tutti i cittadini, e ciò deve avvenire sia da 

pa teà delleà istituzio ià heà daà pa teà dell opi io eà pu li a,à edà i à pa ti ola eà deià ezzià dià

informazione di massa e di divulgazione culturale.   

1.1.2. Il fulcro del contrasto alla corruzione: l’ANAC e il PNA 

L'Autorità nazionale anticorruzione (ANAC) à u auto it à a i ist ati aà i dipe de teà olà

compito di prevenire la corruzione tramite attività di vigilanza e controllo nei confronti della 

Pubblica Amministrazione, delle società da essa partecipate e controllate e nel settore dei 

contratti pubblici. Nasce in Italia nel 2012 con la legge 6 novembre 2012, n. 190, la c.d. legge 

Severino, dalla trasformazione di un altro organismo pubblico, ossia la Commissione per la 

valutazione, la trasparenza e l'integrità delle amministrazioni pubbliche (CIVIT), creata nel 2009. 

La nascita di un organismo di vigilanza sulla corruzione è in ritardo di circa un ventennio nei 

confronti di altri Paesi europei quali Regno Unito, Spagna e Francia, che già prima degli anni 

novanta si avvalevano di controlli interni alle amministrazioni e controlli esterni affidati ad organi 

i dipe de ti,àsi ila iàall áNáC. 

Il ruolo primario svolto dall áNAC in materia di anticorruzione si focalizza sui settori considerati 

particolarmente a rischio dagli indicatori, e su quelle attività reputate più utili per il contrasto di 

pratiche illecite, ossia appalti, vigilanza e regolamentazione, con particolare riguardo ai contratti 

pubblici. Il sistema di controllo dell áuto it  ha consentito una maggiore discrezionalità alle 

                                                           
50 In tal senso, Uffi ioàdell áltoàCo issa ioàá ti o uzio e,à Il fenomeno della corruzione in Italia, 2007, studi sulla 

appaàdelàfe o e o ài àItalia,àp.à ,ào eàsiàaffe aà laà o uzio eàge e aà o uzio e,àse o doàu àp o essoàdiffusi oà
i àse soào izzo taleàeà e ti ale,à ua titati oàeà ualitati o . 
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stazioni appaltanti edàu aà egola e tazio eà e oà igidaàdelleàga eàd appalto. La concentrazione 

dià pi à fu zio ià i à apoà all áNáC,à siaà elà a poà dellaà igila zaà deià o t attià pu li ià heà dellaà

trasparenza, ha indubitabilmente migliorato il livello organizzativo, precedentemente frazionato 

fra più organismi, al fine di contrastare la corruzione. L auto it às olge,à elloàspe ifi o,àcompiti di 

vigilanza, controllo e accertamento, con potere di sanzionare eventuali irregolarità perpetrate dai 

pa te ipa tiàadàu aàga aàd appalto,àeàdi seg ala eàille itiàall auto it àgiudizia ia.àSi occupa, poi, del 

rispetto degli obblighi di trasparenza della Pubblica Amministrazione, del controllo dei Piani 

triennali, incompatibilità ed inconferibilità di funzioni pubbliche, nonché conflitto di interessi dei 

funzionari. Di grande rilevanza è il potere dell áNáC,à i à asoà dià delittià o t oà laà Pubblica 

Amministrazione, di proporre al Prefetto competente il commissariamento degli appalti affidati 

illecitamente51. Ratio dià taleà pote eà o fe itoà all áuto it à à dià e ita eà l i te uzio eà deià la o ià

pubblici permettendone il completamento, in una logica di controllo e sorveglianza negli appalti, 

ma nel contempo di efficienza e di tutela delle opere pubbliche. L atti it àdell áNáC,ài àpa ti ola eà

per ciò che attiene il procurement pubblico, non può essere considerata come una delega di 

pote ià do utaà aà o ti ge zeà e a e teà e e ge ziali,à aà all oppostoà de eà app ese ta eà

u assu zio eàdià espo sa ilit  in una materia complessa, che si affida a rimedi strutturali nel 

medio e lungo periodo, e non estemporanei e propagandistici. L áNáC,àavente fini preventivi più 

che sanzionatori, non limita la sua funzione al controllo ed alla repressione dei comportamenti 

illeciti, ma si focalizza su una verifica di accountability52 dell á i ist azio eà Pu li a,à i tesa 

quale respo sa ilizzazio eà ell a itoàdelàp op ioà uolo,àdaàpa teàdiàog iàsoggettoà heà eàfaàpa te 

o che la rappresenta. 

La vigilanza sul rispetto della normativa sulla trasparenza è un compito essenziale, svolto 

dall áNáC,àpe àlaàtutelaàdeiàdi ittiàdeià ittadi i,à ualiàl a essi ilit àagliàatti,àdatiàeàdo u e tiàdelleà

Pubbliche Amministrazioni, partecipazione a concorsi e gare pubbliche, sburocratizzazione e 

semplificazione delle procedure pubbliche. Le funzioni consultive delle amministrazioni, la 

regolazione in materia anticorruzione eà l atti it à dià o t olloà igua doà glià i a i hià pu li i,à

app ese ta oàu àalt oàaspettoàdià uiàsiào upaàl áNáC.àMaà ài à ate iaàdià o t attiàpu li ià heà

l áuto it às olgeàilà uoloàpi àatti o:àolt eàallaà igila za,àessaàese itaàu atti it à o sulti aà heàsià

o etizzaài àpa e iàsulleà o ati eà ige tiàeàsull e a azio eàdià uo eàdisposizio i,ài peg oà elà

                                                           
51 ANAC, La corruzione in Italia (2016-2019) Numeri, luoghi e contropartite del malaffare, p. 2. 
52 “ull i po ta zaàdell a ou ta ilit à sià o sulti:àBusti àG.,àAccountability: The Key to Driving a High-Performance 

Culture, 2014. 
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risolvere il precontenzioso durante le procedure di gara, supporto e sostegno alle 

amministrazioni, rendendo disponibili alle stazioni appaltanti bandi-tipo, capitolati e contratti-

tipo, strumenti di regolamentazione flessibile, ossia i c.d. atti di soft law.   

Dià pa ti ola eà ile a zaà à laà dispo i ilit à daà pa teà dell áNáCàdià a heàdatià apa ià dià i di a eà

anomalie e conflitti di interessi, indispensabili per l i di iduazio eàdiàsituazio iàdià is hio,àleà .d.à

red flags. A tal fine vengono utilizzate moderne tecnologie di raccolta dati ed analisi degli stessi 

per la ricerca di situazioni anomale, cui consegue una vigilanza più stringente da parte 

dell áuto it à eà deglià o ga ià p eposti. Ciò rappresenta, inequivocabilmente, un nuovo punto di 

partenza nelle moderne strategie di prevenzione del rischio di corruzione53. 

Nonostante la rilevanza, utilità e nobiltà della fu zio eà s oltaàdall áNáC,à al u eàpe plessit à eà

critiche vengono ancora sollevate nei suoi confronti da autorevole dottrina, con particolare 

ife i e toàalleà o i eàdeià e ti iàdell o ga oàdaàpa teàdellaàpoliti a54. Ciò implica il sorgere di 

interrogativi sulla sua effettiva indipendenza. Altre critiche, meno condivisibili delle precedenti, 

mosse all áuto it ,àriguardano il suo contributo al rallentamento nel completamento delle opere 

pubbliche, l aver cagionato u ulte io e u o atizzazio eàdell a i ist azione, ed infine di aver 

sgravato la classe politica del dovere di buona amministrazione55.  

                                                           
53 Sul punto ‘affaeleàCa to e,àp eside teàdell áNáC dal 2014 al 2019, Il sistema della prevenzione della corruzione in 

Italia, in Diritto Penale Contemporaneo,à ,àp.à ,àaffe aà I àsi tesi,àsiàa e teàu aàlogi aà o plessi aà heà o otaà
elàse soàdell a ti o uzio eàl i te aàst ategiaà azio aleàdià e epimento delle regole europee in materia di contratti 

pubblici. In un disegno, in sostanza, nel quale da un lato il codice dei contratti è conformato in modo penetrante dalle 
esige zeàdell a ti o uzio eàeàd alt aàpa teà ilà uoloàdell áuto it àsiàpo eàse p eàpiù quale strumento e motore di 
legalità nel sistema dei contratti pubblici: soggetto portatore di un interesse generale alla legalità, titolare per questo 
di una legittimazione straordinaria, fino a disporre, nel processo amministrativo, di un ruolo quasi assimilabile a 
uelloàdiàu àpu li oà i iste o,à o àlaàpossi ilit ,ài t odottaàdaàu aà o aà ,àdiài pug a eàià a diàdiàga a . 

54 IlàP eside teàdell áNáCà ie eà o i atoàsuàp opostaàdelàMi ist oàpe àlaàPu li aàá i ist azio e,àdià o e toà olà
Ministro dell I te oà eà dellaà Giustizia.à Ci à loà ollo a,à al e oà suà u à pia oà teo i o,à i à o essio eà o à l atti it à dià
Go e o,à ea doàdu ià i aàl i dipe de zaàsulàpia oàpoliti o. I quattro membri del collegio, poi, sono nominati con 
decreto del Presidente della Repubblica su deliberazione del Consiglio dei ministri, previo parere favorevole dei due 
terzi dei componenti le Commissioni parlamentari competenti.  
55 F aà leà iti heàpi à auto e olià edàasp eà eià o f o tià dell áNáC,à sià posso oà si u a e teà ita eà uelleàdià “a i oà
Cassese,à heà ilà à ge aioà à i à u i te istaà alà Foglioà affe a aà la disciplina dei contratti pubblici è scritta 
dall a goloà isualeàdellaàcorruzione, ciò che fa perdere di vista gli altri obiettivi. La legislazione degli ultimi anni è 
sosta zial e teàispi ataàalàp i ipioàdelàsospettoàge e alizzato,à heà àl a ti a e aàdell auto ita is o […]àl áuto it à
anticorruzione procede alla cieca, assume che tutti siano sospetti di corruzione, che questa si possa annidare 
dovunque .à“e e eà iti heàdelàP of.àCasseseà igua da a oàiàdatià a oltiàedàa alizzatiàdall áNáC,àpoi h à sapere come 
evolvono nel tempo, come sono distribuiti sul territorio i fenomeni corruttivi insegnerebbe molto. Poi bisognerebbe 
aver dati meno impressionistici sugli snodi e sui luoghi dove si sviluppa la corruzione .àE u lea,àpoi,àgliàeffettiàaà uià
pu à o du eàlaà e t alizzazio eàdeià o pitiàdell áNáC,àaffe a doà heà Creando questo moloch, la classe politica 
sià à sg a ataàdelà o pitoàdellaà uo aàa i ist azio e ,à o h à leà o segue zeà egati eà La prima è la relativa 
stag azio eà delleà ope eà pu li he.à Laà se o daà l allu ga e toà delleà de isio i.à Laà te zaà l i posizio eà dià o lighià
am i ist ati ià spessoà a hi osià a heà suà a i ist azio ià i us ole , concludendo che l áNáCà siaà u aà e tit à
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Ilà uoloàdell áNáCà ie eà affo zatoà elà à o àilàCodi eàdeià o t attiàpu li ià D.lgs.à àap ileà

2016 n. 50).à I à pa ti ola eà l a t.à à delà p edettoà de etoà legislati oà att i uis eà all áuto it à laà

igila zaàeàilà o t olloàsuià o t attiàpu li iàeàl atti it àdià egolazio eàdegliàstessi, quello di vigilare 

affi h à siaà ga a titaà l e o o i it à dell ese uzio eà deià edesi i,à ilà pote eà dià seg ala eà alà

Governo e al Parlamento fenomeni particolarmente gravi di inosservanza o di applicazione 

distorta della normativa di settore, ovvero il potere di vigilare sul divieto di affidamento dei 

contratti attraverso procedure differenti da quelle ordinarie. Direttamente collegato alla funzione 

di vigilanza è altresì il compito assegnato all'Autorità in ordine alla tenuta di elenchi ed albi dei 

soggetti che operano nel settore deià o t attià pu li i,à o h à l unificazione presso l'Autorità 

stessa, delle banche dati nelle quali dovranno essere raccolte tutte le informazioni relative agli 

appalti nazionali centrali e locali. Un patrimonio informativo completo degli affidamenti operati 

dal complesso delle stazioni appaltanti sul territo ioà azio aleà o se ti à all Osservatorio, che 

opera in seno all Autorità, di individuare specifici settori che presentano criticità sul piano del 

rispetto delle procedure ad evidenza pubblica, su cui à e essa ioà fo alizza eà l attività di 

vigilanza56. 

Uno strumento di particolare rilevanza per la progettazione di strategie di contrasto è il piano di 

prevenzione della corruzione, articolato su due livelli: nazionale e territoriale. Di livello nazionale 

è il PNA, ossia il Piano Nazionale Anticorruzione, che disegna la prevenzione come processo di risk 

assessment57. È, questo, u à pia oà t ie aleà t a iteà uià l áNáCà fo is eà alleà Pubbliche 

A i ist azio iàlaàli eaàdaàsegui eàpe àl ide tifi azio eàdelà is hio,àlaàsuaàa alisiàeàilà o te i e toà

con misure adeguate, secondo un principio di prevenzione della corruzione, nonché indirizzo e 

supporto per il contrasto del fenomeno. Esso ha la specifica funzione di p o uo e eàl adozio eà

di misure di prevenzione della corruzione, individuandone i principali rischi ed i relativi rimedi, 

o àl i di azio eàdiào ietti i, tempi e modalità di adozione ed attuazione delle misure di contrasto 

dei fenomeni corruttivi. Il PNA distingue le misure di prevenzione della corruzione in generali e 

specifiche: sono generali le misure che incidono sul sistema della prevenzione della corruzione, 

intervenendo su settori che riguardano in modo trasversale tutte le pubbliche amministrazioni; 

                                                           
a igua.àDi eàdiàesse àu auto it ài dipe de te,à aàope aàa heàd i tesaà o àià i iste i,àoàpe àlo oàdelega;àd àpa e ià
al governo; suggerisce le politi he ,à ette do e,à os ,ài àdu ioàl i dipe de za. 
56 Cfr. Nicotra I.A., L auto ità azio ale a ti o uzio e t a p e e zio e e atti ità egolato ia, Giappichelli Editore, 
2016, p. 56 e ss. 
57 “ull a go e to,à‘ausa dàM.,àHauge à“.,àRisk Assessment. Theory, methods and applications, Wiley Editore, aprile 
2020. 
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sono invece specifiche quelle misure che incidono su problemi riguardanti il contesto di 

ife i e toà i à uià ope aà l a i ist azio e,à ilà suoà setto e,à le sue peculiarità. L ulti oà PNáà haà

sistematizzato il processo di gestione del rischio rendendolo maggiormente efficiente, 

confermando la distinzione tra aree di rischio generale e aree di rischio specifiche, ed evitando 

analisi standardizzate poiché si sono tenute in considerazione le differenze fra le varie 

amministrazioni58. 

A livello locale ciascuna amministrazione è tenuta a predisporre un proprio piano, coerente con 

quello nazionale, il Piano Triennale di Prevenzione della Corruzione (PTPC) da cui ha avvio la 

realizzazione di previsioni vincolanti. Me t eàilàPNáà àu àpia oàt a iteà uià l áNáCàfo is eàalleà

Pu li heàá i ist azio ià laà li eaàdaàsegui eàpe à l ide tifi azio eàdelà is hio,à laàsuaàa alisiàeà ilà

contenimento con misure adeguate, secondo un principio di prevenzione della corruzione, 

nonché indirizzo e supporto per il contrasto del fenomeno, il PTPC è un documento che definisce 

laàst ategiaàdiàp e e zio eàdellaà o uzio eà ell a itoàdellaàsi golaàa i ist azio e,àatt a e soà

l a alisià dell o ga izzazione, delle regole e prassi. Il PTPC è un documento di natura 

programmatica includente le misure o ligato ieàeà o ,à i àu otti aàdià oo di a e toàdeià a ià

interventi.  

Soggetto cardine di questo meccanismo è il RPCT (Responsabile della Prevenzione della 

Corruzione e della Trasparenza) con il compito di adottare, in funzione del piano, le specifiche 

misure di prevenzione necessarie al contenimento dei rischi, assicurando l efficacia delle azioni di 

prevenzione. Compiti principali del PTPC sono: individuare le aree a maggior rischio corruzione e 

o flittoà d i te essià .d.à iskà assess e t ;à p e ede eà o lighià d i fo azio eà eà t aspa e za;à

monitorare le situazioni di incompatibilità e conflitto di interessi; prevedere meccanismi di 

controllo idonei a prevenire il rischio corruzione. Le funzioni specifiche del RPCT attengono alla: 

predisposizione del PTPCàeàsottoposizio eàdelloàstessoàall o ga oàdiài di izzoàpe àl app o azio e; 

e ifi aà dell effi a eà attuazio eà delà PTPCà eà suaà ido eit ,à eà p opostaà dià odifi heà allo stesso, 

quando sono accertate violazioni delle prescrizioni ovvero quando intervengono mutamenti 

ell o ga izzazio eà dell a i ist azio e; verifica dell effetti aà otazio eà deglià i a i hià eglià

uffici maggiormente esposti ai reati corruttivi e definizione delle procedure appropriate per 

                                                           
58 Il Piano è completato da tre allegati, specificamente dedicati: alla gestione dei rischi corruttivi, alla rotazione 
ordinaria del personale ed alla sistematizzazione dei riferimenti normativi sul ruolo e sulle funzioni del Responsabile 
della prevenzione della corruzione e della trasparenza. 
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selezionare e formare i dipendenti destinati ad operare nelle aree a rischio corruzione;  redazione 

dellaà elazio eàa ualeà e a teàià isultatiàdell atti it às olta, t aà uiàilà e di o toàsull attuazio eà

delle misure di prevenzione definite nei PTPC; atti it àdià o t olloà sull adempimento da parte 

dell a i ist azio eà deglià o lighià dià pu li azio e e informazione previsti dalla normativa 

vigente. Il Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza si occupa, inoltre, 

dei casi dià iesa eà dell a essoà i i oà eà cura la diffusione della conoscenza dei Codici di 

o po ta e toà ell a i ist azio e,à ilà o ito aggioà a ualeà dellaà lo oà attuazio e,à laà

pubblicazio eàsulàsitoàistituzio aleàeàlaà o u i azio eàall áNáCàdeià isultatiàdelà o ito aggio. Le 

responsabilità del RPCT sono stabilite dagli articoli 12 e 14 della legge n. 190 del 2012. Secondo 

l a t.à à i à asoà dià o issio e,à all i te oà dell a i ist azione, di un reato di corruzione 

accertato con sentenza passata in giudicato, il RPCT risponde per responsabilità dirigenziale59, 

nonché sul piano disciplinare, oltre che per il danno erariale ed all i agi eà dellaà Pubblica 

Amministrazione, salvo che provi di avere predisposto, prima della commissione del fatto, il PTPC 

e di aver vigilato sul funzionamentoàeàsull osse a zaàdelàPia oàstesso.àPer l a t.à àdella legge 

Severino, invece, in caso di ripetute violazioni delle misure di prevenzione previste dal Piano, il 

RPCT risponde per responsabilità dirigenziale, nonché a livello disciplinare per omesso controllo, 

salvo che provi di avere comunicato agli uffici le misure da adottare e le relative modalità. La 

violazione, da parte di tutti i dipe de tià dell amministrazione, delle misure di prevenzione 

previste dal Piano, costituisce illecito disciplinare.  

Il punto di forza di questo sistema è l esiste zaàdiàu  equilibrio dato da una pluralità di nodi e 

funzioni, non agenti solo a livello centralizzato, ma che coinvolgono ogni singola amministrazione, 

i à u ottica di prossimità. Tali componenti dialogano grazie all áNáC,à i tesaà ualeà e t oà dià

coordinamento nazionale dell atti it àdiàp e e zione della corruzione in Italia. Tramite il Piano, 

ciascun ente può attivare meccanismi di prevenzione già rodati, quali la rotazione del personale, 

utili ad evitare il consolidamento di situazioni di rischio di conflitto di interessi. Nel Piano triennale 

assumono particolare rilievo le linee guida indirizzate alle amministrazioni e agli enti destinatari 

dellaà leggeà .à à delà ,à o à fi alit à dià suppo toà ell appli azio eà dellaà o ati a sulla 

t aspa e zaàeàp e e zio eàallaà o uzio eàeàl ela o azio eàdiàindicatori di inefficienza della spesa 

pubblica e di rischio corruttivo60. Laà etodologiaà utilizzataà pe à l a alisià delà is hioà à oltaà adà

                                                           
59 áiàse siàdell a ti oloà àdelàde etoàlegislati oà à a zoà ,à .à ,àeàsu essi eà odifi azio i. 
60 ANAC, documento di Rappresentazione delle funzioni dei macro-processi e dei processi. 
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assicurare una precisa rappresentazione delle informazioni rilevanti, al fine di identificare e 

valutare il rischio di corruzione, e poter di conseguenza rafforzare la strategia preventiva. Non ci 

si può, infine, esimere dal rimarcare la rilevanza del ruolo che svolgono oggi i codici di 

comportamento, dedicati ai dipendenti della Pubblica Amministrazione, ancor più minuziosi della 

leggeà elloàsta ili eà egoleàsulà o flittoàd i te essi,àià ualià o i a oàsa zio iàeàp o edi e tià

disciplinari nei confronti di coloro che compiano irregolarità o omissioni, anche in caso di 

situazioni non penalmente rilevanti. 

1.1.3. Il conflitto di interessi e il connubio indissolubile con la corruzione 

Il conflitto di interessi corrisponde alla particolare condizione in cui un soggetto, nello 

s olgi e toàdiàu atti it ,à àte utoàaà ealizza eàu ài te esseàp i a ioà heà o t astaà o àu àsuo 

personale interesse61. Il contesto in cui maggiormente proliferano tali conflitti sono 

indubitabilmente le società pluralistiche, nelle quali imperano princìpi liberali e di autonomia dei 

privati, tutelati dalle norme costituzionali. Sin dalle origini, tuttavia, punto fondamentale del 

pensiero liberale è un progetto di società in cui non vi sia il cumulo di potere istituzionale e politico 

con il potere proprietario dovuto ad una determinata posizione economica. Quello che oggi 

hia ia oà o flittoàdià i te essi à ,àpe ta to,àu a o alia,àoà eglioàu aàdege e azio eàdelleà

moderne società liberali. Difficilmente, però, tale degenerazione viene combattuta. I gruppi 

sociali hanno storicamente cercato di arginare il problema della separazione fra potere politico e 

giudiziario, fra potere esecutivo e legislativo, ma non si è, specialmente in Italia, risolto il 

problema, altrettanto importante, della separazione fra potere economico e potere politico o 

amministrativo,à al e oà elà asoà i à uià essoà o fliggeà o à l i te esseà pe so aleà delà soggettoà

investito di una decisione pubblica. Da ciò si può facilmente dedurre quanto sia importante nel 

nostro Paese una disciplina giuridica che tenga in considerazione i valori in conflitto fra loro, 

garantendo la partecipazione di tutti i cittadini alla vita politica e sociale i àu otti aàdiàeguaglia zaà

sostanziale, ma nello stesso tempo prevenendo pericolose collisioni fra interesse pubblico ed 

individuale.  

                                                           
61 Nonostante risalga agli anni novanta, ancora attuale è la definizione di conflitto di interessi di D.F. Thompson, 
se o doà uià Ilà o flittoàdiài te essià àu aàsituazio eài à uiàu ài te esseàse o da ioà fi a zia ioàoà o àfi a ziario) di 
u àage teàpu li oàte deàadài te fe i eà o àl i te esseàp i a ioàdell a i ist azio eà e soà uiàl age teàhaàp e isià
do e ià eà espo sa ilit , Thompson D.F., Understanding financial conflicts of interest, in New England Journal of 

Medicine, 1993, p. 573. 
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L OC“E ha individuato tre tipi di conflitti di interessi: quello reale, detto anche attuale, che implica 

un conflitto tra la missione pubblica e gli interessi privati di un funzionario pubblico, che 

pot e e oà i flui eà sull assol i e toà deià suoià o lighià eà delleà sueà espo sa ilità; apparente, 

ua doà ià à laà solaàpe ezio eàdall este oà heà glià i te essià p i atià dià u à fu zio a ioà pu li oà

possa oà i flui eà sull assol i e toà deià suoià o lighi; potenziale, che si verifica quando un 

funzionario pubblico ha interessi privati che potrebbero far sorgere un conflitto di interessi nel 

caso in cui questi dovesse assumere in futuro responsabilità specifiche. La presenza di un conflitto 

di interessi, qualunque sia la tipologia, non è di per sé illegale. Vi è, invece, un generale divieto di 

partecipare a una procedura pur essendo a conoscenza di un proprio conflitto di interessi. È, 

pertanto, necessario comunicare i potenziali conflitti appena se ne viene a conoscenza ed 

adottare le misure preventive adeguate. A tal fine i membri del personale che gestiscono 

procedure pubbliche devono essere messi a conoscenza dall a i ist azio eà di eventuali e 

potenziali situazioni di conflitto di interessi, delle implicazioni che ne conseguono e del modo di 

procedere in questi casi, nonché delle eventuali sanzioni previste. La formazione continua e 

l i fo azio eà possono, difatti, mantenere ed accrescere la sensibilizzazione del personale e 

quindi far sì che esso sia sempre consapevole di possibili nuove situazioni di conflitto di interessi. 

áll i fo azione deve essere abbinata la responsabilizzazione dei dipendenti pubblici. Il 

principale strumento col quale si concretizza il connubio informazione/responsabilizzazione è, 

i du ia e te,à l autodi hia azio eàdiàassenza di conflitti di interessi. Essa assume particolare 

ilie oà o à leàp o edu eàd appalto. Le verifiche ed i controlli su tali dichiarazioni di assenza di 

conflitti di interessi devono essere sia interni che esterni alla specifica amministrazione, 

permanenti e periodici, e anche a campione, ma devono avvenire comunque in maniera specifica 

in ogni situazione concreta ad alto rischio di conflitto di interessi i àotte pe a zaàall a t. 6-bis 

della legge n. 241 del 199062. 

I fenomeni corruttivi sono strettamente legati al conflitto di interessi, poiché quest ulti oàne è, 

attualmente, una delle principali cause. La corruzione è, difatti, sempre più alimentata dalla 

presenza del conflitto di interessi, e si concretizza nell a usoà oà ell o issio eà della funzione 

pubblica per fini individuali o privati. Per aversi un conflitto di interessi è sufficiente la presenza 

di un interesse secondario che tende ad interferire in modo reale, potenziale o apparente con un 

                                                           
62 L a t.à -bis della l. n. 241/1990 stabilisce che ilà espo sa ileàdelàp o edi e toàeàiàtitola iàdegliàuffi ià o pete tià
ad adottare i pareri, le valutazioni tecniche, gli atti endoprocedimentali e il provvedimento finale, devono astenersi 
in caso di conflitto di interessi, segnalando ogni situazione dià o flitto,àa heàpote ziale . 
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interesse primario. Il conflitto di interessi si distingue dalla corruzione poiché non è un 

comportamento, ma una situazione di fatto, un insieme di circostanze che creano o aumentano 

il rischio che gli interessi primari possano essere compromessi dalla prevalenza di quelli 

secondari63. Tuttavia la corruzione è, nella maggior parte dei casi, la degenerazione di un conflitto 

di interessi, che si concretizza con il prevalere di un interesse secondario personale nei confronti 

di un interesse primario collettivo in contrasto con esso64. Prima di tale degenerazione si ha una 

semplice presenza di interessi in conflitto, anche solo in modo potenziale o apparente, non 

corrispondente ad alcun illecito o comportamento di per sé penalmente rilevante65. Il Consiglio 

di Stato ha affermato, secondo un costante orientamento66, che il conflitto di interessi non 

o sisteà ui diài à o po ta e tiàda osiàpe àl i te esseàfu zio alizzato,à aài àu aà o dizio eà

giuridica o di fatto dalla quale scaturisce un rischio di siffatti comportamenti, un rischio di danno. 

L esse eài à o flittoàeàa usa eàeffetti a e te della propria posizione sono due aspetti distinti . 

Per consolidata giurisprudenza amministrativa la sussistenza di un conflitto è, peraltro, 

indipendente dal vantaggio che il singolo ne possa conseguire. Se gestito in maniera corretta, il 

conflitto di interessi non si tramuta necessariamente in un evento corruttivo: è questo il motivo 

per cui le attuali regolamentazioni anti corruzione si concentrano sulla prevenzione e sulla 

gestione del rischio, più che sulle sanzioni per i fatti illeciti, già rientranti nella fase giudiziaria. 

Peraltro lo stesso Consiglio di Stato ha recentemente ribadito che i à heà ile aà àilà o flittoà heà

in astratto (potenziale) può verificarsi e che è, di contro, ininfluente che esso si sia nel concreto 

realizzato, ove si consideri che gli obblighi imposti al pubblico dipendente mirano a garantire la 

t aspa e zaàeàl i pa zialit àdell azio eàa i ist ati aàe,àadàu àte po,àaàp e e i eàfe o e iàdià

o uzio e 67. 

                                                           
63 Cfr., Thompson J.D., Organization in action, 2009. 
64 Secondo Di Carlo E., Il conflitto di interessi nelle aziende. Linee guida per imprese, amministrazioni pubbliche e non-

profit,à Giappi helli,à ,à p.à à ss.,à l ele e toà heà utaà elà passaggioà daà o flittoà dià i te essià aà o uzio eà à laà
te de zaà dell i te esseà se o da ioà adà i te fe i eà o à uelloà p i a io,à pe ta toà ilà o flittoà dià i te essià à u aà
situazione di rischio i à uià l i te esseà se o da ioà te deà aà i te fe i eà o à l i te esseà p i a io,à ellaà o uzio eà laà
situazio eàdià is hioàsià àt asfo ataài àu àa usoàdiàpote e,à heàhaà istoàp e ale eàl i te esseàse o da ioàsuà uelloà
p i a io . 
65 Cfr. Carney G., Working Paper, Conflict of interest: Legislators, Minister and Publical Officers, in 
www.trasparency.org,à .à“e o doàl auto eà la corruzione è la fase finale del conflitto di interessi. Si può dire che 
tutti i casi di corruzione includono il conflitto di interessi, mentre non è sempre vero il contrario. Inoltre, la corruzione 
à oltoàspessoàu à i i e,à e t eàilà o flittoàdiài te essiài o po aàu a piaàga aàdià o po ta e ti,àlaà aggio à

parte dei quali non costituisce reato . 
66 Cons. di Stato, Sez. cons. atti norm., 5 marzo 2019, n. 667. In tal senso anche, Cons. di Stato, sez. V, 14 maggio 
2020, n. 3048 e Cons. di Stato, sez. III, 14 gennaio 2019, n. 355. 
67 Consiglio di Stato, sentenza n. 22683 del 2018. 
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La stessa definizione di corruzione è, oggi, più estesa della mera fattispecie penalistica, poiché 

include,ài àu otti aàp e e ti a, anche il conflitto di interessi e la c.d. maladministration. Le norme 

in vigore alimentano suddetta lettura: secondo il Dipartimento della Funzione Pubblica, nella 

legge 190 del 2012 si parla di eventi corruttivi come situazioni più ampie della fattispecie 

penalistica, in cui venga, comunque i àe ide zaàu à alfu zio a e toàdell a i ist azio eàaà

ausaàdell usoàaàfi iàp i atiàdelleàfu zio iàatt i uite 68. Il campo di intervento di definizione della 

corruzione, dal rilievo penalistico sempre vincolato alla personalità della responsabilità, nel 

tempo si è dilatato fino a ricomprendere aspetti organizzativi e pluralistici, frutto di una diversa 

logica di prevenzione, oltre che di repressione69.àL a e toàsiàspostaàse p eàpi àdall ille itoàgi à

consumato al rischio, con una strategia di contrasto rivolta al conflitto di interessi, anche solo 

apparente. Nell o itaàdelleà ecenti politiche anti corruzione di carattere preventivo vengono, 

così, sempre più in rilievo le tematiche sul conflitto di interessi, ed in particolare la circoscrizione 

di aree che costituiscono terreno fertile per i comportamenti corruttivi.  

In tale ottica gioca un ruolo principale la trasparenzaàdell atti it àa i ist ativa70. Essa è, difatti, 

allaà aseàdellaàlogi aàdiàp e e zio eàdellaà o uzio e,à ualeà ezzoàp i ilegiatoàpe àl i di iduazio eà

eàl e e sio eàdelà o flittoàdiài te essi,àse o doàu aàdialettica inversa a quella del secolo scorso: 

o à à l a i ist azio eàaàdo er controllare il cittadino, ma è, viceversa, il cittadino a svolgere 

l atti it àdià o t olloà eià o f o tiàdeiàpu li iàpote i.àTaleà o t olloà àst uttu atoàprincipalmente 

suà dueà odelli:à glià o lighià dià pu li azio eà sulà po taleà dell e te nella sezione dedicata 

all a i ist azio eàt aspa e te,ài àu a eaàfa il e teài di idua ile ed aperta a tutti gli utenti, 

oggetto di disciplina specifica nella legge n. 33 del 2013, eà l a essoà i i oà ge e alizzato,à

introdotto col d.lgs. n. 97 del 2016. 

Nel Piano stesso di prevenzione della corruzione, un primo gruppo di misure è volto a contenere 

i conflitti di interessi, con particolare attenzione ai comportamenti del funzionario pubblico, quale 

punto di partenza e base per il contrasto alla corruzione. Proprio dai Piani territoriali si evince 

                                                           
68 Circolare n. 1 del 25/1/2013 del Dipartimento della Funzione Pubblica. 
69 In tal senso, Cantone R., Il sistema della prevenzione della corruzione in Italia, in Diritto Penale Contemporaneo, 
testoà dellaà p olusio eà te utaà allaà i augu azio eà dell a.a.à / 18 del Dipartimento di Scienze politiche 
dell U i e sit àdegliàstudiàdiàPe ugia,àp.à àeàss. 
70 “ull a go e to:àáá.VV.,àLegislazione anticorruzione e responsabilità nella pubblica amministrazione, Cerioni F., 
Sarcone V. (a cura di), Giuffré Francis Lefebvre, 2019, p. 56 ss.; Cingari F., Repressione e prevenzione della corruzione 

pu li a. Ve so u  odello di o t asto i teg ato , G. Giappichelli Editore, Torino, 2012, p. 112 ss; Della Torre G., 
Politica e amministrazione della spesa pubblica: controlli, trasparenza e lotta alla corruzione, Atti del LIX convegno di 
studiàdiàs ie zaàdell a i ist azio e,àGiuff ,à ,àp.à àss.à 
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l i dissolu ileàlega eàf aà o uzio eàeà o flittoàdiài te essi.àLaàp e e zio eàaiàfe o e ià o utti ià

as e,àdifatti,àp op ioàdalleàsituazio iàdià is hio,àedà àpe ta toà e essa ioàsoste e eàl e e sio eà

di interessi privati confligge tià o àlaàtutelaàdell i te esseàpu li o. 

Per un efficace contrasto alla corruzione è necessario un elemento di disincentivazione molto 

forte, dato dalla elevata probabilità di individuazione delle attività corruttive con conseguente 

alto rischio di incorrere nella sanzione giuridica penale, ed una credibile rappresentazione della 

sanzione come deterrente. Ma per una lotta alla corruzione che dia risultati positivi è necessario 

considerare anche quelle circostanze, che se pur non previste come reato dal codice penale, 

oi ida oà o à uelleà situazio ià dià alad i ist atio ,à heà l áNáCà elà Pia oà Nazio aleà

á ti o uzio eà delà à haà ide tifi atoà o à l assu zio eà dià de isio ià de ia tià dallaà u aà

dell i te esseàge e aleàaà ausaàdelà o dizio a e toài p op io da parte di interessi particolari. 

Occorre, pertanto, considerare l oppo tu it àe monitorare, alt es à o po ta e tià he,àanche se 

o à o siste tià i à spe ifi ià eati,à o t asta oà o à laà e essa iaà u aà dell i te esseà pu li oà eà

p egiudi a oàl affida e toàdeià ittadi ià ell i pa zialit àdelleàa i ist azio iàeàdeiàsoggettià heà

s olgo oà atti it à dià pu li oà i te esse 71.à Qua toà affe atoà dall áNáCà à i dis uti ile,à edà à

unanimemente accettato e corroborato dai dati statistici dei procedimenti giudiziari. D altronde 

laàCi ola eà .à àdelàDipa ti e toàdellaàFu zio eàPu li aàgi à elà àsta ili a:à Ilà o ettoàdià

corruzione deve essere inteso in senso lato, come comprensivo delle varie situazioni in cui, nel 

o soà dell atti it à a i ist ati a,à sià is o t ià l a uso da parte di un soggetto del potere a lui 

affidato al fine di ottenere vantaggi privati. Le situazioni rilevanti sono quindi evidentemente più 

ampie della fattispecie penalistica, che, come noto, è disciplinata negli artt. 318, 319 e 319 ter, 

c.p., e sonoà talià daà o p e de eà o à soloà l i te aà ga aà deià delittià o t oà laà pu li aà

amministrazione disciplinati nel Titolo II, Capo I, del codice penale, ma anche le situazioni in cui – 

a prescindere dalla rilevanza penale – venga in evidenza un malfunzionamento 

dell a i ist azio eàaà ausaàdell usoàaàfi iàp i atiàdelleàfu zio iàatt i uite 72. Stanti tali premesse, 

indiscutibile viene alla luce in maniera prorompente, l i t e ioà f aà pu li ià pote i,à fe o e ià

o utti iàeà o flittoàd i te essi. 

                                                           
71 Autorità Nazionale Anticorruzione, Aggiornamento 2015 al Piano Nazionale Anticorruzione, Determinazione n. 12 
del 28 ottobre 2015, p. 7. 
72 Circolare n. 1 del Dipartimento della Funzione Pubblica del 25/01/2013. 
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La crescente attenzione al conflitto di interessi in materia di prevenzione contro la corruzione è 

paleseàa heà elàCodi eàdeià o t attiàpu li iàdelà .àNeà àu àese pioàl a t.à àdelà odi e,àilà

ualeài po eàalleàstazio iàappalta tiàl adozio eàdià isu eàadeguate, olteàaà prevenire e risolvere 

in modo efficace ogni ipotesi di conflitto di interesse nello svolgimento delle procedure di 

aggiudi azio eàdegliàappaltiàeàdelleà o essio i .àáà uestoàsiàaggiu geà laà olo t àdelà odi eàdià

escludere dalle gare pubbliche, sempre nel rispetto della concorrenza, imprese a rischio poiché 

legate a vicende di corruzione, riciclaggio, frode, e di imporre a soggetti che si trovino in situazioni 

dià o flittoà d i te essià dià da eà o u i azio eà allaà stazio eà appalta teà edà aste e sià dallaà

procedura di aggiudicazione, a fronte di una responsabilità amministrativa, nonché penale. La 

legge Severino prevede, poi, l adozione di modalità di monitoraggio di eventuali rapporti o 

relazioni di parentela o affinità sussistenti tra i titolari, gli amministratori, i soci e i dipendenti dei 

soggetti stipulanti con le amministrazioni contratti, o interessati a procedimenti di autorizzazione, 

concessione o erogazione di vantaggi economici e i dipe de tiàdell amministrazione stessa. È, 

tuttavia, la stessa ANAC ad ammonire che elà ost oào di a e toà o àesisteàu aà o aà heà

preveda analiticamente gli elementi costitutivi e le diverse ipotesi della fattispecie di conflitto di 

i te essi 73.  

1.2. La normativa italiana sulla corruzione e sul conflitto di interessi 

1.2.1. Le leggi anticorruzione  

Laà st uttu aà fo da e taleà dell attualeà siste aà a ti o uzio eà dis e deà dallaà l. n. 190 del 6 

novembre 2012, la c.d. legge Severino, la quale oltre a novellare significativamente il previgente 

d.lgs. n. 165 del 2001, ha introdotto nuove forme di prevenzione contro il malaffare nella Pubblica 

Amministrazione, come la disciplina sul c.d. whistleblowing e il divieto di revolving doors. La legge, 

o àtitoloà Disposizioni per la prevenzione e la repressio eàdellaà o uzio eàeàdell illegalità nella 

pubblica amministrazione ,àviene approvata in un periodo della vita del Paese caratterizzato da 

misure emergenziali di contrasto alla crisi economica e alla disoccupazione. Essa viene, difatti, 

varata più come provvedimento emergenziale e temporaneo che in qualità di rimedio strutturale 

pe àa gi a eàl e de i oàp o le aàdellaà o uzio e. Obiettivo della legge è di adottare strumenti 

sanzionatori più se e ià o t oà laà o uzio eà eà l illegalit à ell a i ist azio e,à aà sop attuttoà

prevenire il fenomeno rafforzando la trasparenza ed il controllo da parte degli stessi cittadini, in 

                                                           
73 Faq Anac, aggiorn. 30 dicembre 2021, www.anac.it.  
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u otti aà dià ialli ea e toà o à glià sta da dà deglià alt ià Paesià o ide tali. Viene innanzi tutto 

istituita, in attuazione dellaà Co e zio eà dell O ga izzazio eà delleà Nazioni Unite contro la 

corruzione74 e della Convenzione penale sulla corruzione75,àu áuto it à azio aleàa ti o uzio eà

o àp e iseàp e ogati e,à ualiàl a alisiàdelleà auseàdellaà o uzio eàeàgliài te e tiàpe à o t asta la,à

l ese izioàdi funzioni di vigilanza e controllo, l app o azio eàdi un piano di prevenzione a livello 

nazionale, l e a azio eàdiàp o edi e tiàsullaàt aspa e za.àá a toàadàessa,àalt iào ga ià e go oà

onerati di precisi ruoli di supporto in materia di corruzione, come il Dipartimento della funzione 

pubblica, i Prefetti, le Pubbliche amministrazioni centrali, le Regioni e gli Enti locali, ed infine la 

Scuola superiore della Pubblica Amministrazione limitatamente al settore della formazione.  

Diàpa ti ola eà ile a zaà àl i di iduazio e daàpa teàdell o ga oàdiài di izzo, prevista al comma 7, 

art. 1 della legge 190/2012, fra i dirigenti amministrativi, della figura del Responsabile della 

prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT) che ha, come compito primario, quello di 

seg ala eàagliào ga iàp epostià leàdisfu zio ià i e e tià l attuazio eàdelleà isu eàdiàp e e zione e 

t aspa e zaàedài di a eàagliàuffi ià o pete tiàall ese izioàdell azio eàdis ipli a eàquei dipendenti 

che non hanno attuato correttamente le relative misure. Questi, alla fine di ogni anno propone il 

Piano triennale di prevenzione della corruzione, provvede alla sua effettiva attuazione, verifica la 

rotazione degli incarichi ad elevato rischio di corruzione. La violazione da parte dei dipendenti 

dell a i ist azio e,àdelle misure di prevenzione previste dal Piano triennale, costituisce illecito 

disciplinare. 

Uno dei punti su cui insiste maggiormente la legge n. 190 del 2012 è quello della trasparenza ed 

i pa zialit àdellaàPu li aàá i ist azio e,àa heài àattuazio eàdelà o aà àdell a t.à àdellaà

Costituzio e.à L i pa zialit à dellaà P.á.à ie eà ga a titaà t a iteà l o ligo,à p e istoà dalleà o elleà

effettuate dall a t.à à o ma 41 dellaà l.à .à / à allaà leggeà .à à delà à o à l aggiu taà

dell a t.à à is, di astensione del funzionario i cui interessi siano direttamente coinvolti nel 

procedimento. L a ti oloài àpa olaà ost a,à o àl o ligoàdiàaste sio eàeàseg alazio eàdià o flittoà

dià i te essià a heà solta toàpote ziale,à l i e ui o a ileà volontà del legislatore di ostacolare ab 

origine il verificarsi di situazioni idonee, pur solo in astratto, a comp o ette eà l i agi e,à

l i pa zialit àedà ilà uo àa da e toàdell appa atoàa i ist ati o. Pe àl a t.à à isàdellaà leggeà .à

241 del 1990 Ilà espo sa ileàdelàp o edi e toàeàiàtitola iàdegliàuffi ià o pete tiàadàadotta eàià

                                                           
74 ONU, Convenzione del 31 ottobre 2003, ratificata ai sensi della legge n. 116 del 3 agosto 2009.  
75 Convenzione Strasburgo, 27 gennaio 1999, ratificata ai sensi della legge n. 110 del 28 giugno 2012. 
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pareri, le valutazioni tecniche, gli atti endoprocedimentali e il provvedimento finale devono 

astenersi in caso di conflitto di interessi, segnalando ogni situazione di conflitto, anche 

potenziale . Il succitato precetto haàdatoàattuazio eà ell o di a e toà azio aleàall a t.à à o aà

5 della Co e zio eà ONUà adottataà dall ásse leaà ge e aleà ilà à o e eà ,à o os iutaà

come convenzione di Merida e ratificata dall Italiaà o àleggeà .à àdelà 76. L a t.à àbis della 

legge n. 241/1990 ha, inoltre, recepito le indicazioni e le raccomandazioni provenienti da 

importanti organismi internazionali, quali il c.d. gruppo GRECO77 delà Co siglioà d Europa, e 

l O ga izzazio eàpe àlaà ooperazione e lo sviluppo economico, la quale ha predisposto apposite 

linee guida per la gestione del conflitto di interessi nei pubblici servizi. 

La trasparenza amministrativa costituisce un livello essenziale delle prestazioni concernenti i 

di ittiàso ialiàeà i iliàp e istiàdallaàlette aà àdelàse o doà o aàdell a t.à àdellaàCostituzio e.à

Essa è assicurata mediante la pubblicazione nella pagina web della specifica amministrazione, di 

tutte le informazioni relative ai procedimenti amministrativi secondo criteri di semplicità ed 

accessibilità, nel rispetto della protezione dei dati personali dei soggetti coinvolti. In particolare, 

ell a itoà delà p o u e e tà pu li o,à le stazioni appaltanti sono tenute a pubblicare in una 

pagina web accessibile a tutti gli utenti, le informazioni complete relative a bandi di gara ad 

evidenza pubblica, ossia: l oggettoàdelà a do, la struttura proponente, l ele oàdegliàope ato i e 

l aggiudi ata io, l i po toà dià aggiudi azio e e quello liquidato, i tempi di completamento 

dell ope a.à Nell a itoà dellaà t aspa e zaà a i ist ati aà ,à poi, daà a o e a eà l o ligoà

dell a i ist azio eàdiàpu li azione dei bilanci e costi di realizzazione delle opere pubbliche. 

Altre importanti modifiche alla legge 241 del 1990 sono previste al comma 37, art. 1 della legge 

àdelà ,à ilà ualeàp e edeà heào eàsia oàsoggettiàp i atiàadàesse eàp epostiàall ese izioàdi 

attività amministrative, questi sono tenuti ad assicurare un livello di garanzia non inferiore a 

quello cui sono tenute le Pubbliche Amministrazioni in tema di prevenzione alla corruzione.  

Il comma 42 della legge 190 del 2012 rende più restrittiva la disciplina previgente, prevista dall a t.à

53 d.lgs. n. 165 del 2001, in materia di incompatibilità al fine di evitare cumuli di incarichi e conflitti 

                                                           
76 L a t.à à o aà à dellaà Co e zio eà diàMe idaà sta ilis eà heà Ciascuno Stato Parte si adopera, se del caso e 
conformemente ai principi fondamentali del proprio diritto interno, al fine di attuare misure e sistemi che obblighino 
i pubblici ufficiali a dichiarare alle autorità competenti, in particolare, ogni loro attività esterna, impiego, 
investimento, bene e ogni dono o vantaggio sostanziale dal quale potrebbero risultare un conflitto di interessi con le 
loro funzioni di pubblico ufficiale . 
77 G uppoàdià“tatià o t oàlaà o uzio e,ào ga oàdià o t olloàdelàCo siglioàd Eu opa,àpe àlaàp e e zio eàeà ep essio eà
dei fenomeni corruttivi, istituito nel 1999. 
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di interessi, disponendo altresì regole di trasparenza riguardanti i relativi compensi. Le 

informazioni relative a consulenze ed incarichi presenti nelle banche dati sono trasmesse e 

pubblicate dalle amministrazioni in tabelle riassuntive in formato aperto, in modo da permettere 

laà li e aà o sultazio eà eà l a alisià a heà aà fi ià statisti i. Nella stessa direzione sono orientati i 

commi 49 e 50, heàp e edo oàl adozio eàdiàu aàdis ipli aài à ate iaàdiàatt i uzio eàdiài a i hià

dirigenziali da conferire a soggetti interni ed esterni e della relativa responsabilità amministrativa, 

che rimuova possibili incompatibilità tra tali incarichi con quelli pubblici elettivi o con la titolarità 

di interessi privati in conflitto con la funzione pubblica. 

Secondo quanto disciplinato dalla legge Severino del 2012 è il Governo che deve assolvere il 

compito di definire un codice di comportamento dei dipendenti delle Pubbliche Amministrazioni 

al fine di prevenzione dei fenomeni corruttivi, assicurare la qualità dei servizi e la tutela 

dell i te esseà pu li o,à o h à il rispetto dei doveri costituzionali di diligenza, lealtà, 

imparzialità78. Il codice di comportamento prevede una sezione specifica dedicata ai doveri dei 

dirigenti: in primis il divieto di accettare o chiedere, a qualsiasi titolo entro i limiti della propria 

fu zio eà pu li aà eà pe à l espleta e toà deià o pitià lo oà affidati,à o pe sià oà alt eà utilit ,à o à

l u i aàe ezio eàdeià egaliàdià o tesia,àaàpattoà heà sia oàdià odi oà alo e79. La violazione dei 

doveri previsti nel codice di comportamento e nel Piano di prevenzione sono fonte di 

responsabilità disciplinare, potendo concludersi anche con il licenziamento per giusta causa o per 

giustificato motivo soggettivo, ovvero responsabilità civile, amministrativa e penale. Ciascuna 

Pubblica Amministrazione integra il codice predisposto dal Governo, con un proprio codice di 

comportamento specifico. Il rispetto di entrambi i codici viene fatto valere dai dirigenti 

responsabili di ogni amministrazione80. “ià uole,ài àtalà odo,àpo eàl a e toàsullaà espo sa ilit  

disciplinare del dipendente per violazione dei propri doveri professionali, conferendo, così, 

maggio eà ile a zaà all eti aà pu li a,à allaà p e e zio eà i te aà all a i ist azio e, alla 

specificazione dei doveri degli impiegati per tipologie di amministrazione e settori di intervento, 

nonché maggiore flessibilità degli strumenti di individuazione del conflitto di interessi. Difatti il 

codice di comportamento dovrebbe essere inteso esso stesso come strumento 

                                                           
78 I commi 44 e 45 dell a t.à àdellaàleggeà .à àdelà àha oà o ellatoàl a t.à àdelàd.lgs.à .à àdelà ài à ate iaà
di codici di comportamento. 
79 Per modico valore si intende, ex art. 4 comma 5 del D.P.R. 62/2013, un bene di valore non superiore ad una cifra 
di 150 euro complessivi annui, ferma restando, per le singole amministrazioni, la possibilità di adottare limiti inferiori, 
fino a sancirne il totale divieto. 
80 I à ate iaàdià odi iàdià o po ta e toà ell á i ist azio eàpu li a,àCarloni E., I codici di comportamento, in Il 
lavoro nelle pubbliche Amministrazione, riv. trim., Giappichelli, 2017. 
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dell a ti o uzio e,à e quindi come misura di prevenzione che costituisce la struttura 

fondamentale del nuovo impianto, insieme alle misure di trasparenza, alle incompatibilità ed al 

sistema dei piani anticorruzione, con i quali dialoga81. Ciò conferisce una prospettiva dinamica al 

codice di comportamento, che si adatta alla progressiva emersione di una dimensione 

prettamente organizzativo-gestionale dell eti aàpu li a,àstrettamente legata alla prospettiva del 

miglioramento delle pe fo a eà dell a i ist azio eà eà alla riduzione delle situazioni di 

maladministration82. 

U aài po ta teà o ellaàall a t.à àdelàd.lgs.à .à àdelà , ha disciplinato per la prima volta in 

Italiaà ilàdi ietoàdiàpa touflage,àoà e ol i gàdoo s,à o à l i se i e toàdelà o aà à te ,à ilà ualeà

prevede che i dipendenti che negli ultimi tre anni di servizio hanno esercitato poteri autoritativi o 

negoziali per conto delle Pubbliche Amministrazioni non possono svolgere, nei tre anni successivi 

alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, attività lavorativa o professionale presso i 

soggettiàp i ati,àdesti ata iàdell atti it àdell a i ist azio eàstessa. Il comma 51 introduce, poi, 

u esp essaàtutelaàdelà .d.à histle lo e ,àossiaàdelàdipe de teàpu li oà heàseg alaàille iti di cui 

sia venuto a conoscenza durante lo svolgimento della propria attività lavorativa. Sempre in 

u otti aà dià p e e zio eà allaà o uzio eà eà alad i ist atio ,à laà leggeà à delà à dispo eà

l es lusio eà dalleà o issio ià eà dall asseg azio eà dià pu li ià uffi i di rilievo, di soggetti 

condannati, anche con sentenza non passata in giudicato, per delitti commessi dai pubblici 

dipendenti o t oàl a i ist azio e. 

Nonostante nella legge 190 del 2012 prevalgaàl o ie ta e to alla prevenzione degli illeciti contro 

la Pubblica Amministrazione, notevoli sono le modifiche della anche in ambito repressivo dei 

fenomeni corruttivi. Il comma 62 dell a t.à , nel modificare la legge n. 20 del 1994, stabilisce che 

nel giudizio di responsabilità per da oà all i agi eà dell a i ist azio e derivante dalla 

commissio eà dià u à eatoà a e tatoà o à se te zaà passataà i à giudi ato,à l e tit à delà da oà sià

presume pari al doppio delà alo eàdell utilità illecitamente percepita dal dipendente. In tali giudizi 

il sequestro conservativo è applicato in tutti i casi di fondato timore di attenuazione della garanzia 

del credito erariale. In ambito strettamente penalistico83, la legge 190/2012 distingue la 

corruzione propria, relativa al compimento di un atto contrario ai doveri di ufficio del pubblico 

                                                           
81 Cfr. Merloni F., I piani anticorruzione e i codici di comportamento, in DPP, 2013, 8S, 4 ss. 
82 Cfr. Carloni E., I codici di comportamento, in Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, 2017, p. 5 ss. 
83 Garofoli R., La nuova disciplina dei reati contro la P.A., in Diritto Penale Contemporaneo, 2012, p. 3 ss. 
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ufficiale o mancato compimento di un atto del suo ufficio, dalla corruzione impropria, relativa alla 

ricezione indebita di denaro o altra utilità da parte del pubblico ufficiale per il compimento di un 

attoà ell ese izioà delleà sueà fu zio i.à Vie e,à i olt e,à ridefinito il reato di concussione, con 

l i t oduzio e della fattispecie autonoma di concussione per induzione (art. 319 quater c.p., 

induzione indebita a dare o ricevere utilità), e limitazione della concussione per costrizione al solo 

pubblico ufficiale o incaricato di pubblico servizio. L a t.à à .p.,à ellaàsuaàattualeàfo ulazio e,à

punisce difatti ilà eatoà dià o ussio eà soloà ell ipotesià dià a usoà ost itti o84,  con una pena 

particolarmente elevata, poiché esercitato mediante violenza o minaccia, esplicita o implicita che 

ge e aàgrave limitazione della libertà di autodeterminazione 85. È stata, poi, aumentata la pena 

minima per il reato di peculato, per quello di a usoà d ufficio ed altre fattispecie, punita la 

corruzione fra privati con la pena detentiva da uno a tre anni, introdotta la nuova fattispecie di 

traffico di influenze illecite, ex art. 346 bis codice penale. Quest ulti a disposizione intende 

punire le condotte di intermediazio eàdiàsoggettiàte zià ell atti it  di corruzione tra il corrotto ed 

il corruttore86. Infine, il comma 63 dell a t.à àdellaàleggeà“e e i oàhaàp e istoàl e a azio eàdelà

decreto legislativo n. 235 del 31.12.2012 in materia di incandidabilità, ineleggibilità ed automatica 

decadenza per i parlamentari, rappresentanti di governo, consiglieri regionali, sindaci e 

amministratori locali in caso di condanna per determinati reati contro la Pubblica 

Amministrazione87. 

á a toà allaà leggeà à delà ,à laà ualeà deli eaà l i pia toà ge erale anticorruzione fondato 

principalmente sulla prevenzione, di particolare rilevanza è il d.lgs. n. 33 del 2013 in materia di 

trasparenza delle pubbliche amministrazioni88. Il decreto raffigura un nuovo rapporto fra 

                                                           
84 Pe àl a t.à à .p.à o ussio e ,à os à o eà o ellatoà o àleggeà .à àdelà àeàleggeà .à àdelà à ilàpu li oà
uffi ialeàoàl i a i atoàdiàu àpu li oàse izioà he,àa usa doàdellaàsuaà ualit àoàdeiàsuoiàpote i,à ost i geàtalu oàaàda eà
o a promettere indebitamente, a lui o ad un terzo, denaro od altra utilità, è punito con la reclusione da sei a dodici 
a i . 
85 Cassazione, Sezioni Unite, sentenza n. 12228 del 2014. 
86 Pe àl a ti oloà à isà .p.à o ià àeà à hiu ue,àfuo iàdeià asiàdià o o soà eiàreati di cui agli articoli 319 e 319-
ter, sfruttando relazioni esistenti con un pubblico ufficiale o con un incaricato di un pubblico servizio, indebitamente 
fa dare o promettere, a sé o ad altri, denaro o altro vantaggio patrimoniale, come prezzo della propria mediazione 
illecita verso il pubblico ufficiale o l'incaricato di un pubblico servizio ovvero per remunerarlo, in relazione al 
compimento di un atto contrario ai doveri di ufficio o all'omissione o al ritardo di un atto del suo ufficio, è punito con 
la reclusione da uno a tre anni. La stessa pena si applica a chi indebitamente dà o promette denaro o altro vantaggio 
patrimoniale . 
87 Con efe e du àdelà àgiug oà à àstataàp opostaàl a ogazio eàdiàtaleàdisposizio e,àtutta iaàlaà o sultazio eà
popolare ha dato esito negativo per il mancato raggiungimento del quorum, che si è fermato al di sotto del 20 per 
cento.  
88 D.lgs.à .à à delà à a zoà à ‘io di oà dellaà dis ipli aà igua da teà glià o lighià dià pu li it ,à t aspa e zaà eà
diffusione di informazioni daàpa teàdelleàPu li heàá i ist azio i . 
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corruzione e digitalizzazione, soprattutto per ciò che riguarda la trasparenza nel settore pubblico, 

intesa non come fine, ma come strumento per il contrasto ai fenomeni corruttivi. Pe à l a t.à ,à

difatti, Laà t aspa e zaà à i tesaà o eà a essi ilit à totaleà delleà i fo azio ià o e e tià

l o ga izzazio eàeàl atti it àdelleàpu li heàa i ist azio i,àalloàs opoàdiàfa o i eàfo eàdiffuseà

dià o t olloàsulàpe segui e toàdelleàfu zio iàistituzio aliàeàsull utilizzoàdelleà iso seàpu li he . Si 

crea, così, una differente relazione fra Pubblica Amminist azio eàeà ittadi o,ài à uià à uest ulti oà

adàeffettua eàu à o t olloà apilla eàdalà assoàdell atti it àa i ist ati a,àeà o à i e e sa.àTaleà

o t olloàpu àesse eàga a tito,ài àp i is,à o àl a essoàli e oàdiàog iàsoggettoàadàattiàeàdo u e tià

dell a i istrazione. La normativa in parola va ben oltre la legge n. 241 del 1990, poiché intende 

la trasparenza come accessibilità totale e generalizzata ad ogni atto della Pubblica 

Amministrazione, e non come accesso limitato ad alcuni atti ed a soggetti dotati di particolari 

requisiti. Ciò in piena sintonia con i princìpi di trasparenza previsti dal Trattato sul Funzionamento 

dell U io eà Eu opea,à se o doà uià alà fi eà dià p o uo e eà ilà uo à go e oà eà ga a ti eà laà

partecipazione della società civile, le istituzioni, gliào ga iàeàgliào ga is iàdell U io eàope a oà elà

odoàpi àt aspa e teàpossi ile 89. 

Una delle più importanti innovazioni del decreto n. 33 è il diritto di accesso civico previsto 

all a ti oloà ,à o àiàsoliàli itiàprevisti dall a ti oloà à is.àOriginariamente è stata introdotta la sola 

nozione di accesso civico, distinta da quella di accesso prevista dagli articoli 22 e seguenti della 

leggeà .à àdelà .àáàdiffe e zaàdià uest ulti a,àsoggettaàadàa pieàli itazio ià ualiàl i te esseà

del richiedente eàl o ligo di motivazione, il nuovo accesso civico consta nel diritto da parte di 

chiunque e senza motivazione, di richiedere dati e informazioni oggetto di pubblicazione 

o ligato iaàdaàpa teàdell a i ist azio e.àA seguito delle modifiche introdotte con il d.lgs. n. 97 

del 25 maggio 2016, vengono, poi, distinte due diverse forme di accesso civico: accesso civico 

se pli e ,àp e istoàdall a t.à ,à o aà ,àd.lgs.à / àe a essoà i i oà ge e alizzato ,àp e istoà

dall a t.à ,à o aà ,àd.lgs.à / 90. L a essoà ivico semplice consiste nel diritto di chiunque di 

i hiede eàall á i ist azio eàdo u e ti,àdatiàeà i fo azio iàpe àià ualiàso oàp e istiàspe ifi ià

obblighi normativi di pubblicazione nel caso in cui gli stessi non siano stati pubblicati. Riguardo 

                                                           
89 Art. 15 TFUE, Trattato di Lisbona (ex art. 255 TCE). 
90 “ull a go e to, Foà S., La nuova trasparenza amministrativa, in Diritto Amministrativo, 2017, fasc. 1, pp. 65-99; 

Aveni A., Il diritto di accesso agli atti nella pubblica amministrazione, aggiornato al D. Lgs. n. 97/2016 e alla 

giurisprudenza del febbraio 2018, Editrice La Moderna, 2018; Ponti B. (a cura di), Nuova trasparenza amministrativa 

e libertà di accesso alle informazioni. Commento sistematico al D.lgs. 33/2013 dopo le modifiche apportate dal D.lgs. 

25 maggio 2016, n. 97, Maggioli Editore, 2019. 
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l a essoà i i oàge e alizzato,ài e e,àilà o aà àdell a t.à ànovellato stabilisce che allo scopo di 

favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sull´utilizzo delle 

risorse pubbliche e di promuovere la partecipazione al dibattito pubblico, chiunque ha diritto di 

accedere ai dati e ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli 

oggetto di pubblicazione ai sensi del presente decreto, nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di 

interessi giuridicamente rilevanti secondo quanto previsto dall´articolo 5-bis . L ese izioà delà

diritto non è sottoposto ad alcuna limitazione quanto a legittimazione soggettiva del richiedente, 

pe ta toà l a essoàagli atti può essere effettuato da chiunque, anche persona non avente uno 

specifico interesse. L istanza di accesso civico non richiede, inoltre, motivazione, e il rilascio dei 

datià à g atuito,à sal oà ilà i o soà delà ostoà effetti oà soste utoà dall a i ist azio eà pe à laà

riproduzione su supporti materiali. Pe àl a t.à à is,àl a essoà i i oà à ifiutatoàseàsià e deà e essa ioà

evitare pregiudizio alla tutela di interessi pubblici prevalenti rispetto alla trasparenza, ossia: 

sicurezza ed ordine pubblico; sicurezza nazionale; difesa e segreti militari; relazioni internazionali; 

stabilità finanziaria ed economica dello Stato; conduzione di indagini sui reati; regolare 

svolgimento di attività ispettive. Anche taluni interessi privati possono rappresentare un limite 

all a essoà i i oàge e alizzato,àossia:à la protezione dei dati personali; la libertà e la segretezza 

della corrispondenza; gli interessi economici, ivi compresi la proprietà intellettuale, il diritto 

d´autore e i segreti commerciali. I à asoàdiàdi iegoàtotaleàoàpa zialeàdell a essoàoàdià a ataà

risposta, il richiedente può presentare domanda di riesame al Responsabile della prevenzione 

della corruzione e della trasparenza, che decide con provvedimento motivato entro 20 giorni, o 

in alternativa può presentare ricorso al Difensore civico regionale che si pronuncia entro 30 giorni 

dal ricevimento dello stesso.àI àog ià aso,àa e soàlaàde isio eàdell á i ist azio eào,ài à asoàdià

richiesta di riesame, avverso la decisione del Responsabile della prevenzione della corruzione e 

della trasparenza, è ammesso ricorso al Tribunale Amministrativo Regionale. 

Il d.lgs. n. 33 del 2013, c.d. decreto trasparenza, p e edeàl o ligoàdiàpu li azio eàsulàpo taleà

dell e te,à i à u a eaà ape taà aà tutti e secondo modalità di facile consultazione, della sezione 

dedi ataà all a ministrazione trasparente. I documenti e i dati oggetto di pubblicazione 

obbligatoria rimangonoà ellaàsezio eàde o i ataà a i ist azio eàt aspa e te àpe àu àpe iodoà

di cinque anni e comunque anche per un periodo di tempo maggiore, fin quando producono 

effetti,à esta doà poià dispo i ilià ellaà sezio eà dedi ataà all a hi io.à L o ligoà dià pu li azio eà

attiene a tutti i provvedimenti amministrativi, con particolare riferimento ad: autorizzazioni e 

o essio i;àa o diàdell a i ist azio eà o àsoggettiàp i atiào altre amministrazioni; scelta del 
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o t ae teà pe à l affida e toà dià la o i;à e ogazio eà dià o t i utià eà so e zio i.à L o ligoà dià

aggio à ile a zaà ,à tutta ia,à uelloà igua da teà laàpu li azio eàdià o o si,àga eàd appaltoàeà

prove selettive di assunzione. Solo tramite l effetti aàpu li it àdell atti it àdell a i ist azio e,à

che dovrà avvenire in forma sintetica, semplificata, chiara e aggregata, potrà essere favorito un 

controllo dal basso, da parte di chiunque, compresi coloro che non hanno particolari competenze 

tecnico-informatiche e amministrative. Ampia parte del decreto è dedicata alla trasparenza quale 

strumento per il contrasto alla corruzione negli appalti ed all i di iduazio eà delà o flittoà dià

interessi, con particolare riguardo ai contratti pubblici di lavori, servizi e forniture (art. 37), 

realizzazione di opere pubbliche (art. 39), trasparenza del servizio sanitario nazionale (art. 41), 

interventi emergenziali che comportino deroghe alla legislazione vigente (art. 42)91. 

Per assicurare la trasparenza viene rafforzata la vigilanza, a livello centrale posta in essere 

dall áNáC,à eà aà li elloà diffusoà o à l i di iduazio eà daà pa teà dell a i ist azio eà dià u à

Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT),àilà ualeàhaàl onere di 

e ifi a eà siste ati a e teà l ade pi e toà deglià o lighià dià pu li azio eà p e istià dallaà

normativa e segnalare i casi di inadempimento, nonché assicurare la regolare attuazione 

dell a essoà i i o,àse o doà ua toàp e istoàdall a t.à àdelàde eto. L attuazio eàdegliào lighiàdià

t aspa e zaà dell a i ist azio eà ile aà ualeà ele e toà dià alutazio eà delleà pe fo a eà

dell uffi io,àsiaàaàli elloà olletti oà heàpe so aleà a t.à .àált ià o pitiàso oà i o os iutiàall OIV,à

Organismo indipendente di valutazione, cui spetta verificare la coerenza degli obiettivi riguardanti 

la trasparenza.  

Co à l e t ataà i à igo eàdelàCodi eàdellaàt aspa e zaàdel 2013 si è avuto il riordino in un corpo 

normativo unitario, in attuazione a quanto previsto dalla legge anticorruzione del 2012, delle 

disposizioni riguardanti gli obblighi di pubblicità e trasparenza delle amministrazioni. Tale riordino 

si è reso necessario allo scopo di evitare i frequenti casi di sovrapposizione normativa, nonché di 

semplificare e rafforzare le regole riguardanti gli obblighi di pubblicazione. Per dare maggiore 

concretezza ai vincoli imposti alle Pubbliche Amministrazioni, è inoltre stato disciplinato il regime 

sa zio ato ioà eà delleà espo sa ilit à pe à l i ade pi e toà deglià o lighià dià pu li azio e. I 

problemi applicativi del decreto, hanno tuttavia evidenziato numerose criticità92, in particolare 

                                                           
91 Cantone R., Merloni F., Codi e dell a ti o uzio e e della t aspa e za, Maggioli, 2018, p. 16 ss. 
92 Gi à ell ap ileà à l áNáCà t as etteà alà Go e oà u à documento sui problemi in materia di prevenzione della 
corruzione, trasparenza e performance e proposte di semplificazione, individuando un elenco di punti critici della 
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riguardanti la sostenibilità amministrativa di una disciplina uniforme applicata ad enti 

estremamente diversificati, nonché le difficoltà di adeguamento delle amministrazioni ai nuovi 

istituti. Si è reso, pertanto, necessario un nuovo intervento in materia di trasparenza, che 

se plifi asseàeà e desseàpi àage oleàl appli azio eàdelleàdisposizio i in materia di prevenzione 

della corruzione, pubblicità e trasparenza. Su delega della c.d. legge Madia93 viene, così, varato il 

d.lgs. n. 97 del 2016 che, fermo restando il diritto di accesso civico c.d. semplice, introduce 

l a essoàcivico generalizzato sul modello del Freedom of Information Act statunitense, basato 

sulla facoltà da parte di chiunque di accedere alle informazioni detenute dalle pubbliche 

amministrazioni, con i soli limiti ed eccezioni tassativamente previsti dalla legge, secondo un 

esempio tipicamente anglosassone di total disclosure. Secondo tale modello le Amministrazioni 

Pubbliche detengono un patrimonio informativo comune che, come tale, deve essere accessibile 

a tutte le persone e la cui disponibilità è funzionale al rafforzamento della trasparenza 

amministrativa94, al fine di favorire forme diffuse di controllo ed una più efficace azione di 

contrasto alle condotte illecite nel settore pubblico. Obiettivo primario della riforma è di 

rafforzare la partecipazione dei privati alla gestione della cosa pubblica tramite un controllo dal 

basso, al fine di riaffermare quei principi di legalità e imparzialità che devono sempre essere alla 

aseà dell agi eà pu li o, nonché migliorare l effi ie za dell a i ist azio e contrastando i 

fenomeni di non corretta gestione delle risorse pubbliche. 

Il decreto del 2016 introduce una nuova disciplina sugli obblighi di trasparenza riguardanti i titolari 

diài a i hiàpoliti i.àálà igua doàl áNáCàhaàe a atoàli eeàguidaàpe àl attuazio eàdiàtaliào lighi95. 

Sono state, poi, disposte misure di semplificazione in materia di pubblicità da parte 

dell a i ist azio e,àf aà uiàlaàpossi ilit àdiàsostitui eàlaàpu li azio eàdiài fo azio ià o àilàli e oà

accesso alleà a heà datià eà laà sopp essio eà dell o ligoà dià adottare il Piano triennale per la 

trasparenza eà l i teg it . Per quanto attiene alle banche dati, le amministrazioni che ne sono 

titolari pubblicano le informazioni in esse contenute corrispondenti agli obblighi di pubblicazione, 

ovvero il relativo collegamento ipertestuale, ferma restando la possibilità di continuare a 

                                                           
legge n. 190 del 2012 e soprattutto della n. 33 del 2013 (ANAC, Rapporto sul primo anno di attuazione della legge 6 
novembre 2012, n. 190, 27 dicembre 2013, doc. XXVII, n. 8, p. 48). 
93 Legge n. 124 del 7 agosto 2015, e a teà DelegheàalàGo e oài à ate iaàdià io ga izzazio eàdelleàa i ist azio ià
pu li he . 
94 I à o fo it à o àl a t.à àCEDUà he,àse o doàu i te p etazio eàeste si aàope ataàdallaàCo teàeuropea dei diritti 
dell uo oà “za ads gjogok tà s. Hungary, 14 April 2009, punto 35) considera il diniego di accesso ai documenti 
a i ist ati iàu i te fe e zaà elàdi ittoàdià i e e eài fo mazioni. 
95 áNáC,àdeli e aàdell à a zoà . 
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pubblicare sul proprio sito i predetti dati purché identici a quelli comunicati alla banca dati. Per 

ciò che riguarda la soppressione del Piano triennale per la trasparenza e l integrità, questo viene 

inglobato nel Piano della prevenzione della corruzione (PTPC). Vi è da aggiungere che gli obblighi 

di pubblicazione concernenti i componenti degli organi di indirizzo politico, si estendono anche a 

cariche non elettive e ad incarichi amministrativi e direttivi. È,à difatti,à p e istoà l o ligoà dià

pubblicazione da parte dell a i ist azio e,àdi informazioni concernenti i titolari di incarichi 

politici, di amministrazione o di governo, dirigenziali aà o àl este sio eàa heàadài a i hi non 

dirigenziali, siaà dell attoà dià o fe i e toà dell i a i oà heà del curriculum vitae, ed anche dei 

compensi percepiti. Negli atti di conferimento di incarichi dirigenziali e nei relativi contratti sono 

riportati gli obiettivi di trasparenza, finalizzati a rendere i dati pubblicati di immediata 

comprensione e consultazione per il cittadino. In tema di pubblicazione dei bandi di concorso, il 

legislato eà ài te e utoà o àl i t oduzio eàdell o ligoàdiàpu li a eàa heài criteri di valutazione 

della Commissione delle prove scritte. Si ha, invece, una semplificazione, con riguardo a premi e 

incentivi di dirigenti e dipendenti, con obblighi di pubblicazione solo in forma aggregata, al fine di 

tutelare il dato personale.à “e p eà i à u otti aà dià se plifi azio eà o à ià à pi à l o ligo di 

pubblicare i provvedimenti concernenti autorizzazioni o concessioni, nonché quelli relativi a 

concorsi e selezioni, quelli di pubblicazione sulle attività amministrative e controlli sulle imprese, 

gli obblighi relativi ai dati degli organi di controllo, ed il riferimento al nome del responsabile del 

procedimento, poiché sa àsuffi ie teài di a eàl ufficio.  

La pubblicità delle informazioni, sulla quale il decreto è basato non deve, tuttavia, ledere il diritto 

alla tutela dei dati personali, pertanto Nei casi in cui norme di legge o di regolamento prevedano 

la pubblicazione di atti o documenti, le pubbliche amministrazioni provvedono a rendere non 

intelligibili i dati personali non pertinenti o, se sensibili o giudiziari, non indispensabili rispetto alle 

specifiche finalità di trasparenza della pubblicazione 96. 

Il d.lgs. n. 97 del 2016 ossia il c.d. FOIA, Freedom of Information Act, interviene, altresì, sul ruolo 

dell áuto it à a ti o uzio e ampliandone il potere di vigilanza e sanzionatorio in materia di 

t aspa e zaàdell a i ist azio e. álleàli eeàguidaàdall áNáCàso o,àdifatti,àde a dateàleàsa zio ià

e la regolamentazione di alcuni aspetti della riforma. Viene, così, rafforzato il ruolo degli atti di 

soft law e a atiàdall áuto ità, atti di indirizzo di livello generale97. La normativa lascia, tuttavia, 

                                                           
96 D.lgs. n. 33/2013 art. 7-bis, co. 4, i t odottoàdall art. 7 del d.lgs. n. 97 del 2016. 
97 Aventi validità erga omnes ai sensi della legge n. 400 del 1988. 
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colpevolmente aperte alcune questioni in materia di riuso dei dati pubblicati (open data), 

indicizzazione e rintracciabilità degli stessi. Ciò necessita di chiarimenti applicativi, mai 

avvenuti, rispetto al diritto alla privacy e al bilanciamento degli interessi nel caso di accesso civico 

generalizzato. 

Il d.lgs. n. 39 del 201398 stabilisce una serie articolata di cause di inconferibilità e incompatibilità 

con riferimento ad incarichi amministrativi di vertice, dirigenziali o di responsabilità, nelle 

Pubbliche Amministrazioni e negli enti di diritto privato a controllo pubblico. Per inconferibilità si 

intende la preclusione, permanente o temporanea, a conferire gli incarichi a coloro che abbiano 

riportato condanne penali, anche non definitive99, per determinati reati contro la Pubblica 

Amministrazione, a coloro che abbiano svolto incarichi, attività professionali o ricoperto cariche 

presso enti di diritto privato regolati o finanziati da Pubbliche Amministrazioni, ovvero a coloro 

che siano stati componenti di organi di indirizzo politico. L app o ioà dellaà o ati aà à dià

distinguere i ruoli di funzionari burocratici e di indirizzo politico, con regole di inconferibilità dei 

poteri a determinati soggetti in conflitto di interessi. Non potranno, pertanto, essere conferiti 

incarichi dirigenziali o di responsabilità in enti pubblici a chi ha recentemente ricoperto incarichi 

politici. Nella stessa logica volta a prevenire eventuali conflitti di interessi, viene previsto un 

periodo di raffreddamento per quegli incarichi provenienti da soggetti privati con cui 

l a i ist azio eàhaà appo tià o t attualiàcontinuati e costanti. La vigilanza sull osse a zaàdelleà

norme in materia di inconferibilità e incompatibilità è demandata al responsabile della 

prevenzione, della corruzione e della trasparenza eàall áuto it à azio aleàa ti o uzio e.àIl primo 

ha il compito di contestare la situazione di inconferibilità o incompatibilità e di segnalare la 

iolazio eà all áNáC,à heà p o ede all a e ta e toà dià si goleà eà spe ifi heà fattispe ieà di 

conferimento degli incarichi. Ilàpote eàdiàa e ta e toàdell áNáCàpu ,àtutta ia,àesse eàatti atoà

anche su segnalazione di terzi, ovvero in occasione della richiesta di pareri da parte delle 

a i ist azio i,àoài fi eàd uffi io. 

Il D.P.R. n. 62 del 2013 è un regolamento che disciplina il codice di comportamento dei dipendenti 

pubblici. Il d.lgs. n. 165 del 30 marzo 2001 novellato dal comma 44 art. 1 della legge n. 190 del 

                                                           
98 Decreto legislativo del 08.04. à .à à e a teà Disposizioni in materia di inconferibilità e incompatibilità di 
incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati in controllo pubblico, a norma dell'articolo 1, 
o ià àeà ,àdellaàleggeà à o e eà ,à .à . 

99 La situazione di inconferibilità cessa di diritto ove venga pronunciata, per il medesimo reato, sentenza anche non 
definitiva, di proscioglimento. 
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2012 prevede la definizione di un codice di comportamento per i dipendenti delle Pubbliche 

Amministrazioni al fine di assicurare la qualità dei servizi, la prevenzione dei fenomeni corruttivi 

e del conflitto di interessi, il rispetto dei doveri costituzionali di diligenza, lealtà, imparzialità e la 

dedizione all es lusi aà u aàdell i te esseàpu li o.àCon una chiara presa di posizione opposta 

rispetto al passato, la l. n. 190/2012 chiarisce che la violazione delle regole del codice generale 

approvato con D.P.R. nel 2013 e dei codici adottati da ciascuna amministrazione dà luogo a 

responsabilità disciplinare. U i te aà sezio e del codice di comportamento è dedicata 

esclusivamente ai doveri e agli obblighi dei dirigenti.  

Il codice, approvato con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del 

Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro per la pubblica amministrazione e la 

se plifi azio e,à ie eà o seg atoàalàdipe de te,à heàloàsottos i eàall attoàdell assu zio e. Per 

l áNáCà l adozio eà delà odi eà dià o po ta e toà daà pa teà dià ias u aà a i ist azio eà

rappresenta una delle azioni e misure  principali di attuazione delle strategie di prevenzione della 

corruzione a livello decentrato, secondo quanto indicato nel Piano nazionale anticorruzione 100. 

Esso rappresenta un elemento strategico primario e fondamentale del Piano triennale per la 

prevenzione della corruzione di ogni amministrazione. 

L a t.à  del codice prevede, per tutti i dipendenti pubblici il divieto di chiedere o di accettare, a 

ualsiasiàtitolo,à o pe si,à egaliàoàalt eàutilit ,ài à o essio eà o àl espleta e toàdelleàp op ieà

fu zio iàoàdeià o pitiàaffidati,àfattiàsal iàià egaliàd uso,àpu h àdià odi oà alo eàeà eiàli itiàdelleà

normali relazioni di cortesia e consuetudini internazionali. In ogni caso, indipendentemente dalla 

circostanza che il fatto costituisca reato, il dipendente pubblico non può chiedere per sé o per 

altri, regali o altre utilità, neanche di modico valore a titolo di corrispettivo per compiere o per 

aver compiuto un atto del proprio ufficio, da soggetti che possano trarre benefici da decisioni o 

atti it ài e e tiàall uffi io,à àdaàsoggettià eià uià o f o tià à hia atoàaàs olge eàatti it àoàpotest à

p op ieà dell uffi ioà i ope to.à Il dipendente non può accettare, neppure da un proprio 

subordinato, egaliàoàalt eàutilit ,àsal oà uelliàd usoàdià odi oà alo e, e non può offrirli neanche 

ad un proprio sovraordinato. Per regali o altre utilità di modico valore si intendono quelli di valore 

non superiore, orientativamente, ad euro 150. Di particolare rilevanza, ai fini della trasparenza 

dell a i ist azio e, àilà o aà àdell a t.à ,àpe àilà ualeàalàfi eàdiàe ita eà ualsi ogliaà o flittoà

                                                           
100 Delibera numero 75/2013 Linee guida ANAC. 
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di interessi il dipendente non può accettare incarichi di collaborazione da soggetti privati che 

abbiano, o abbiano avuto nel biennio precedente, un interesse economico significativo in 

de isio ià oà atti it à i e e tià all uffi ioà dià appa te e za. Al personale delle pubbliche 

amministrazioni sono, poi, rivolte attività formative in materia di trasparenza e integrità, che 

consentano ai dipendenti di conseguire una piena conoscenza dei contenuti del codice di 

comportamento, nonché un aggiornamento annuale e sistematico sulle misure, sulle disposizioni 

e sulle sanzioni applicabili in tali ambiti. Nel rispetto del diritto di associazione, il dipendente ha 

l o ligoàdià o u i a eàte pesti a e teàalà espo sa ileàdell uffi ioàdiàappa te e za,àlaàp op iaà

adesione ad associazioni od organizzazioni i cui ambiti di interesse possano interferire con lo 

s olgi e toàdell atti it àdell uffi io. 

Gli articoli 6 e 7 riguardano il conflitto di interessi, il dovere di segnalazione di interessi eàl o ligoà

di astensione. Pe àl a t.à àil dipende te,àall attoàdell asseg azio e,àde eài fo a eàpe àis ittoàilà

di ige teàdell uffi ioàdiàtuttiàià appo tiàdià olla o azio e,àdi ettiàoài di etti,à o àsoggettiàp i atià heà

lo stesso abbia o abbia avuto negli ultimi tre anni.  Il dipendente si astiene dal prendere decisioni 

o svolgere attività inerenti alle sue mansioni in situazioni di conflitto, anche potenziale, con 

interessi personali, del coniuge, di conviventi, di parenti, di affini entro il secondo grado. Il 

conflitto può riguardare interessi anche no à pat i o iali,à o eà uelliàde i a tiàdall i te toàdi 

voler assecondare pressioni attuate dai superiori gerarchici. Pe àl a t.à ,ài e e,àil dipendente ha 

u à o ligoà dià aste sio eà dalà pa te ipa eà all adozio eà dià de isio ià oà adà atti it à heà possa oà

coinvolgere interessi propri, ovvero di suoi parenti, affini entro il secondo grado, del coniuge o di 

conviventi, oppure di persone con le quali abbia rapporti di frequentazione abituale, ovvero, di 

soggetti od organizzazioni con cui egli o il coniuge abbia causa pendente o grave inimicizia o 

rapporti di credito o debito significativi, società di cui sia amministratore o dirigente, e comunque 

deve astenersi in ogni altro caso in cui esistano gravi ragioni di convenienza. L a t.à ,à u i atoà

P e e zio eàdella corruzio e , richiede il rispetto del piano per la prevenzione della corruzione 

e la collaborazione con il RPCT, conferendo particolare rilievo al c.d. whistleblowing, ossia 

l o ligoà di segnalazione e denuncia di comportamenti illeciti di cui il dipendente 

dell a i ist azio eà siaà e utoà aà o os e za.à Pe à l a t.à à Ilà dipe de teà ispettaà leà isu eà

e essa ieà allaà p e e zio eà deglià ille itià ell a i ist azio e.à I à pa ti ola e,à ilà dipe de teà

rispetta le prescrizioni contenute nel piano per la prevenzione della corruzione, presta la sua 

olla o azio eàalà espo sa ileàdellaàp e e zio eàdellaà o uzio eàe,àfe oà esta doàl o ligoàdià

de u iaàall auto it àgiudizia ia,à seg alaàalàp op ioàsupe io eàge a hi oàe e tualià situazio iàdià
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ille itoà ell a i ist azio eàdià uià siaà e utoàaà o os e za . Con riferimento alla trasparenza, 

l a t.à  sta ilis eà heàilàdipe de teàde aàassi u a eàl ade pi e toàdegliào lighiàdiàt aspa e za,à

p esta doà laà assi aà olla o azio eà ell ela o azio e,à epe imento e trasmissione dei dati 

sottopostiàall o ligoàdiàpu li azio eàsulàsitoàistituzio ale.àLaàt a ia ilit àdeiàp o essiàde isio alià

adottati dai dipendenti deve essere, in tutti i casi, garantita attraverso un adeguato supporto 

documentale, che consenta in ogni momento la replicabilità. 

Il d.l. n. 90 del 24 giugno 2014 facente parte della c.d. riforma Madia e recante misure urgenti per 

laàse plifi azio eàeàlaàt aspa e zaàa i ist ati aàeàpe àl effi ie zaàdegliàuffi iàgiudizia i, amplia 

gli incarichi dell áNáC chiamandola a svolgere funzioni di vigilanza, garanzia e trasparenza 

riguardo specifici avvenimenti ed attività di particolare rilevanza ( ualià adàese pioà l Expo e le 

ricostruzioni post terremoto), p e e zio eàdellaà o uzio eàall i te oàdelleàa inistrazioni e di 

società partecipate e controllate, att a e soàl attuazio eàdellaàt aspa e za, grazie anche ai poteri 

di orientamento dei comportamenti e delle attività degli impiegati pubblici. In tale contesto di 

alla ga e toàdeiàpote iàdell áuto it àá ticorruzione, il decreto dispo eàl a olizio eàdell áuto it à

per la vigilanza sui contratti pubblici (AVPC) eà t asfe is eà leà fu zio ià elati eà all áNáC, e 

soprattutto introduce isu eàdià gestio e,à sosteg oàeà o ito aggioà delleà i p eseà ell a itoà

della preve zio eàdellaà o uzio e . È,à uest ulti o, un meccanismo di commissariamento degli 

appalti ottenuti in modo illecito, finalizzato a garantire il pubblico interesse al completamento di 

opere. 

Le funzioni di vigilanza e di controllo effettivo, non meramente burocratico e formalistico, 

divengono il criterio di orientamento dell i te aà azio eà dell áuto it ,à in particolare nella 

prevenzione della corruzione nelle Amministrazioni Pubbliche, nelle società partecipate e 

controllate, a heà edia teàl attuazio eàdellaàt aspa e za, nonché mediante attività di vigilanza 

ell a itoàdeià o t attiàpu li i e incarichi, evitando al contempo di aggravare i procedimenti 

con ricadute negative sui cittadini e sulle imprese. Il decreto legge del 2014, inoltre, al fine di 

e ita eà o flittià dià i te essi,à ietaà l asseg azio eà dià i a i hià di ige zialià aà la o ato ià p i atià oà

pubblici collocati in quiescenza, stabilendo altresì che i magistrati non potranno ricoprire incarichi 

dirigenziali nella pubblica amministrazione face doà i o soàall istitutoàdell aspettativa.  

Dià pa ti ola eà ile a zaà à ilà titoloà IIIà Misu eà u ge tià pe à l i e ti azio eà dellaà t aspa e zaà eà

o ettezzaàdelleàp o edu eà eiàla o iàpu li i ,à heàp e ede nuove misure di controllo preventivo 
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o t oàiàfe o e ià o utti i,àsop attuttoàdaàpa teàdell áNáC,à o àpa ti ola eà ife i e toàaiàg a dià

eventi101,à eà isu eà st ao di a ieà dià gestio e,à sosteg oà eà o ito aggioà ell a itoà dellaà

prevenzione alla corruzione. In presenza di situazioni anomale o sintomatiche di condotte illecite 

att i ui ilià adàu i p esaà aggiudi ata iaàdià u à appaltoàpe à laà ealizzazio eàdià ope eàpu li he, 

servizi o forniture, ovvero che esercita attività sanitaria per conto del Servizio sanitario nazionale, 

ilà P eside teà dell ANAC informa il Procuratore della Repubblica e, se sussistono fatti gravi e 

accertati, propone al Prefetto competente del luogo in cui ha sede la stazione appaltante, di 

ordinare la rinnovazione degli organi sociali mediante la sostituzione del soggetto coinvolto e, ove 

non vi sia adeguamento nei termini stabiliti, di provvedere direttamente alla straordinaria e 

temporanea gestio eà dell impresa, limitatamente alla completa esecuzione del contratto. È, 

questo, un passaggio fondamentale del decreto in materia di anticorruzione, poiché impone la 

sostituzio eàdeiàsoggettià oi oltiài à i e deà o utti eàoàilà o issa ia e toàdell i p esa,àse zaà

ea eà o u e toà allaà pu tualeà ealizzazio eà dell ope aà pu li a. Altri punti importanti 

riguardano il monitoraggio finanziario dei lavori concernenti infrastrutture strategiche, e la 

t as issio eàall áNáCàdelleà a ia tiài à o soàd ope aà elati eàadàope eàpu li he. 

Con la legge n. 3 del 2019, la c.d. Spazzacorrotti, intitolata Misure per il contrasto dei reati contro 

la pubblica amministrazione, nonché in materia di prescrizione del reato e in materia di 

trasparenza dei partiti e movimenti politici , il legislatore ha riformato,ài àu otti aàdià o t astoà

alla corruzione, la materia dei delitti contro la Pubblica Amministrazione e la disciplina 

extrapenale sulla trasparenza e controllo di partiti e movimenti politici. La legge rafforza il 

contrasto dei reati contro la Pubblica Amministrazione con misure di inasprimento sia delle pene 

pri ipalià heàa esso ie,àli itazio eàaià e efi ià ell ese uzio eàdellaàpe a,à aggio àeffi a iaàdelleà

indagini e strumenti più solidi forniti agli inquirenti. I condannati per reati corruttivi non possono 

più accedere a misure alternative alla detenzione se non collaborano con la giustizia102. Pertanto, 

in presenza di condanne per i reati in questione, anche ove la pena residua sia uguale o inferiore 

a quattro anni, sarà emesso ordine di esecuzione per la carcerazione, senza decreto di 

sospensione. Per poter accedere ai benefici, la collaborazione prestata deve essere utile, concreta 

                                                           
101 Nelloàspe ifi oàl E poàdiàMila oà . 
102 L a t.à4 bis dell o di a e toàpe ite zia io,à os à o eà ifo ulatoàdall a t.à àdellaàLeggeàn. 3 del 2019, prevede 
che  L asseg azio eàalàla o oàall este o,àiàpe essiàp e ioàeàleà isu eàalte ati eàallaàdete zio eàp e isteàdalà apoà
VI, esclusa la liberazione anticipata, possono essere concessi ai detenuti e internati  per i delitti di cui 
agli artt. 314, primo comma, 317, 318, 319, 319 bis, 319 ter, 319 quater, primo comma, 320, 321, ,à à is àsoloà
nei casi in cui detenuti e internati per tali delitti, collaborinoà o àlaàgiustiziaàaà o aàdell a ti oloà àte  ord. penit. o 
aà o aàdell a ti oloà -bis, secondo comma, del codice penale. 
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e rilevante. Vie e,à poi,à pote ziatoà ilà pe segui e toà deià eatià o utti ià all este oà edà a pliatoà

l a itoàappli ati oàdeiàdelittiàdià o uzio eà i te azio aleàdeiàpu li iàage ti,àesteso anche ai 

fu zio a ià e t a-Ue ,à aià e ià delleà asse leeà pa la e ta ià i te azio alià edà aià giudi ià eà

funzionari delle corti internazionali. La legge n. 3 consente, inoltre, di mantenere la confisca dei 

beni in caso di estinzione del reato per amnistia o per prescrizione, e prevede per i delitti di 

o uzio eàf aàp i atiàeàistigazio eàallaà o uzio eàf aàp i atiàlaàp o edi ilit àd uffi io. Viene, infine, 

aumentata la possibilità per gli organi inquirenti di avvalersi delle intercettazioni e di effettuare 

operazioni sotto copertura. 

L i se i e toàdeiàdelittià o t oàlaàPu li aàá i ist azio eài à o ati eàapposita e teà eateà

per il contrasto alle forme più pericolose di criminalità organizzata, è prefigurato dalla previsione 

dei delitti di corruzione nel c.d. codice antimafia103. Vengono aumentate le pene per i reati di 

o uzio eàpe àl ese izioàdellaàfu zio eàe àa t.à à .p. dalla reclusione compresa nella cornice 

edittale fra 1-6 anni a 3-8 anni, di appropriazione indebita ex art. 646 c.p. dalla reclusione fino a 

3 anni e multa fino a euro 1032 alla reclusione da 2 a 5 anni e multa da 1.000 a 3.000 euro, di 

indebita percezione di erogazioni a danno dello Stato ex art. 316-ter c.p., con una pena aggravata 

nel caso in cui a commetterlo sia un pubblico ufficiale o un incaricato di un pubblico servizio che 

abusi dei suoi poteri, con la reclusione compresa fra 1 e 4 anni. Oltre ad un aumento delle pene 

principali per i reati di corruzione, vengono inasprite le pene a esso ie:àl i te dizio eàdaiàpubblici 

uffici e incapacità di contrattare con la P.A. divengono perpetue in caso di condanne superiori a 

due anni di reclusione, la riabilitazione non produce effetti sulle pene accessorie perpetue, 

l i apa it àdià o t attare con la P.A. può essere applicata all i putatoàp i aàdellaà o da a.àÈà

prevista una causa di non punibilità per chi collabora con la giustizia, purché vi sia confessione 

spo ta eaàdaàpa teàdell i te essato. Difatti,àpe àl a t.à àter c.p. (Causa di no àpu i ilit ,à No à

è punibile chi ha commesso taluno dei fatti previsti dagli articoli 318, 319, 319-ter, 319-quater, 

320, 321, 322-bis, limitatamente ai delitti di corruzione e di induzione indebita ivi indicati, 353, 

353-bis e 354 se, prima di avere notizia che nei suoi confronti sono svolte indagini in relazione a 

tali fatti e, comunque, entro quattro mesi dalla commissione del fatto, lo denuncia 

volontariamente e fornisce indicazioni utili e concrete per assicurare la prova del reato e per 

individuare glià alt ià espo sa ili .à Laà o à pu i ilit à à su o di ata alla messa a disposizione 

                                                           
103 D.lgs. 6 settembre 2011, n. 159 e ss.mm. 
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dell utilità dallo stesso percepita o, in caso di impossibilità, di una somma di valore equivalente, 

edàall i di azio eàdiàele e tiàutiliàeà o etiàpe ài di idua eàilà e eficiario effettivo.  

Il millantato credito viene abrogato come fattispecie autonoma di reato, ed inglobato nel delitto 

di traffico di influenze illecite. La riforma operata dalla Spazzacorrotti introduce il regime della 

p o edi ilit àd uffi ioàpe àleà fattispecie di corruzione e di istigazione alla corruzione tra privati, 

abrogando la parte della norma che prevedeva la procedibilità su querela di parte per i suddetti 

illeciti. La disposizione si uniforma alle direttive sovranazionali che impongono agli Stati membri 

UE di adottare tutte le misure necessarie per contrastare la corruzione, anche tra privati, 

percepita come uno strumento di alterazione della concorrenza. Tale scelta sposta l oggettoàdellaà

tutela penale verso interessi di carattere marcatamente pubblicistico. 

Per ciò che concerne la trasparenza dei partiti, dei movimenti politici e delle fondazioni politiche, 

la Spazzacorrotti ha introdotto una serie di norme stringenti sulle donazioni ed essi destinate, al 

fine di favorire maggiore trasparenza ed impedire giri di denaro occulti e situazioni di conflitto. La 

leggeàhaàp e istoàa heàl o ligoà eià o f o tiàdiàpa titiàeà o i e tiàpoliti i,àdiàpu li a eàsulàsitoà

internet i contributi ricevuti nonché, prima della consultazione elettorale, il curriculum vitae dei 

candidati e il relativo certificato penale rilasciato dal casellario giudiziale.  

La legge de qua à fo dataà sull assu to heà l effetti it à dellaà ispostaà sa zio ato iaà o à

corrisponda unicamente alla fattispecie incriminatrice, ma sia elemento essenziale la fase 

investigativa ed i relativi strumenti di cui dispongono gli inquirenti104. Sul fronte del rafforzamento 

delle indagi i,àolt eàadàeste de eàilà a poàd azio eàdelleàope azio iàdiàpoliziaàsottoà ope tu a,à eià

procedimenti per delitti contro la Pubblica Amministrazione sono consentite le intercettazioni 

anche per reati di minore gravità ed anche mediante software, quali i c.d. trojan105. Nello 

specifico, vengono estese le fattispecie di reato per cui sono consentite le intercettazioni, previste 

dall a t.à à .p.p.,àiàp esuppostiàso oà e oà igo osi,àiàte i iàpi àa pi,àeàleà odalit àope ati eà

più agili. Maggio eà li e t à d azione hanno altresì, con la nuova normativa, gli agenti sotto 

copertura, i quali possono inserirsi in un contesto di fatto costituente reato già commesso o del 

                                                           
104 Nel D.D.L. della c.d. Spazzacorrotti si legge l effetti it àdiàu i i i azio eàdipende non solo dalla formulazione 
delleàfattispe ieài i i at i iàeàdall e tit àdellaàpe aàedittale,à aàa heàdagliàst u e tiàd i dagi eàeàdaiàpote iàdià
a e ta e toà heàl o di a e toà etteàaàdisposizio eàdegliào ga iài ui e tiàeàdell auto it àgiudizia ia per perseguire 
effi a e e teàià eati . 
105 Captatori informatici inoculati su dispositivi elettronici portatili. “ull utilizzoàdeiàt oja à elleài dagi i,àá to u iàM.à
(a cura di), Copia forense e trojan, NEU, 2017, p. 16 ss. 
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ualeàsiàso oà eateàleà o dizio i.àTutta iaàl uffi ialeàdiàpolizia giudiziaria sotto copertura non può 

sollecitare la commissione di un reato, tramite attività inerenti la figura del c.d. agente 

provocatore106.  

Ad oltre tre anni dalla sua entrata in vigore, innumerevoli sono le critiche alla Spazzacorrotti. In 

primis essa p i ilegia,à aà diffe e zaà delleà pi à i po ta tià o ati eà a ti o uzio eà dell ulti oà

decennio (quali la n. 190 del 2012, la n. 33 del 2013 e il d.lgs. n. 97 del 2016), le misure di tipo 

repressivo, a discapito dell atti it à dià p e e zio eà dià atu aà a i istrativa, che ha prodotto 

rilevanti effetti positivi sulla corruzione in Italia a partire dal 2012. Dubbi di costituzionalità della 

legge riguardano la presunzione assoluta di pericolosità dei reati contro la Pubblica 

Amministrazione, inseriti fra i reati di allarme sociale previsti ex art. 4-bis comma 1 ordinamento 

penale. Sotto il profilo del divieto di retroattività della legge penale sfavorevole, si lamenta 

l asse zaà dià u aà dis ipli aà t a sito iaà heà li itià l appli a ilit à dellaà leggeà .à à delà à aià fatti 

commessi dopo la sua entrata in vigore. Gli effetti retroattivi riguardano principalmente la 

a ellazio eàdellaàsospe sio eàdell o di eàdiàese uzio eàe carcere obbligatorio con divieto di 

accesso ai benefici esterni, a meno di non collaborare con la giustizia, per coloro che hanno 

o essoà eatiàa heàp i aàdell e t ataài à igo eàdellaàlegge.  

1.2.2. Il whistleblowing 

I àu otti aàdiàp e e zio eàdeiàfenomeni corruttivi, particolare risonanza ha avuto l i t oduzio eà

ell o di a e toà della regolamentazione del c.d. whistleblowing, ossia la disciplina del 

comportamento e le norme a tutela dei dipendenti pubblici ed in generale di coloro che segnalano 

irregolarità e condotte illecite nella Pubblica Amministrazione eà ell a itoàla o ati o privato, di 

cui siano venuti a conoscenza in ragione della propria attività107. La ratio di tale tutela offerta al 

seg ala teà .d.à histle lo e à o staà ellaà e essit à dià ga a ti eà uest ulti oà dalà is hioà dià

ritorsioni da parte del datore di lavoro o superiori gerarchici, incentivando in tal modo la 

segnalazione degli illeciti. Oltre agli indubbi effetti positivi del whistleblowing riguardanti il 

                                                           
106 Cfr. Tescaroli L., La cd. legge spazzacorrotti: analisi e problematiche delle novità sostanziali e processuali della 

legge n. 3 del 2019, in Questione giustizia – magistratura democratica, settembre 2019. 
107 Sul punto, Naddeo A., Il whistleblowing. Nuovo strumento di lotta alla corruzione, in Fraschini G., Parisi N., Rinoldi 
D.,à‘o a,à ,àp.à àeàss,àilà ualeàfo is eàlaàdefi izio eàdià histle lo i gà ualeà istitutoàgiu idi oà oltoàaàdis ipli a e 
la condotta di quelle persone che segnalano irregolarità o addirittura illeciti pe aliàall i te oàdelàp op ioàa itoà
la o ati o . 
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o solida e toàdiàu eti aàdellaàlegalit ,à o àt as u a ileà àl effettoàdete e te dovuto al rischio 

di essere segnalati e posti sotto indagine, ovvero subire provvedimenti disciplinari108.  

Oggetto del whistleblowing sono tutti quei comportamenti illeciti, illegittimi, scorretti ovvero 

censurabili. Possono, pertanto, essere segnalati dal whistleblower non solo gli atti illeciti, ma 

anche tutti quei comportamenti impropri commessi dal dipendente che, anche al fine di curare 

u à i te esseàp op ioàoàdià te zi,àde iaàdallaà u aàdell i te esseàpu li o.à La segnalazione non si 

configura come un obbligo, bensì come un diritto. Gli enti pubblici e le aziende hanno, tuttavia, la 

fa olt àdiàp e ede eà l o ligoàpe à iàp op iàdipe de tiàdià seg ala eàe e tualià ille itiàdià uià sia oà

venuti a conoscenza. La segnalazione di determinati illeciti si configura, invece, sempre come un 

o ligoàpe àiàpu li iàuffi ialiàoài a i atiàdiàpu li oàse izio,àpoi h àl a t.à à .p.p.àsa is eàu à

e oà eà p op ioà o ligoà dià de u iaà delà eatoà p o edi ileà d uffi ioà dià uià essià sia oà e uti a 

o os e zaà ell ese izioàdelleàp op ieàfu zio i. 

La disciplina sul whistleblowing è stata introdotta in Italia con la Legge Severino, l. n. 190 del 

2012109 i titolataà Disposizio iàpe àlaàp e e zio eàeàlaà ep essio eàdellaà o uzio eàeàdell illegalit  

ellaà pu li aà a i ist azio e  o à l a t.à à o aà  che ha aggiunto al d.lgs. 165/2001 

l a ti oloà à isà(Tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti) i à aseàalà ualeà il pubblico 

dipe de teà heàde u iaàall auto it àgiudizia iaàoàallaàCo teàdei conti, ovvero riferisce al proprio 

superiore gerarchico condotte illecite di cui è venuto a conoscenza in ragione del rapporto di 

lavoro, non può essere sanzionato, licenziato o sottoposto ad una misura discriminatoria, diretta 

o indiretta, avente effetti sulle condizioni di lavoro per motivi collegati direttamente o 

indirettamente alla denuncia. Nell a itoàdelàp o edi e toàdis ipli a e,àl ide tit àdelàseg ala teà

o à pu à esse eà i elata,à se zaà ilà suoà o se so,à se p eà heà laà o testazio eà dell adde itoà

disciplinare sia fondata su accertamenti distinti e ulteriori rispetto alla segnalazione. Qualora la 

o testazio eàsiaàfo data,ài àtuttoàoài àpa te,àsullaàseg alazio e,àl ide tit àpu àesse eà i elataào eà

la sua conoscenza sia assolutamente indispensabile pe àlaàdifesaàdell i olpato . “eàl áNáCà itie eà

la segnalazione fondata nei termini chiariti dalla Delibera n. 469 del 9 giugno 2021 Linee guida in 

materia di tutela del dipendente pubblico che segnalaàille itià .d.à histle lo e  i àu otti aàdià

                                                           
108 L effettoàdete e teàdelà histle lo i gà àa pia e teàa alizzatoài àJ.H.àWilde,àThe deterrent effect of employee 

histle lo i g o  fi s fi a ial is epo ti g a d ta  agg essi e ess, i  the a ou ti g e iew, september 2017, 
vol. 92, n. 5, p. 247 ss. 
109 I à ealt àilà histle lo i gàe aàgi àp e istoàdall a t.à à isàdelàde etoàlegislati oà àdelà ,à aà o àa e aàa utoà
seguito in quanto mancava un sistema effettivo di tutele per il dipendente che segnalava illeciti. 
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prevenzione della corruzione, può avviare u i te lo uzio eà o àilà‘espo sa ileàdellaàP e e zio eà

dellaàCo uzio eàeàdellaàT aspa e zaà ‘PCT àdell amministrazione oggetto di segnalazione, ovvero 

dispo eàl i ioàdellaàseg alazio eàalleàistituzio ià o pete ti,à ualiàl Ispetto atoàpe àlaàFu zio eà

Pu li a,àlaàCo teàdeià o ti,àl áuto it àgiudizia ia,àlaàGua diaàdiàFi a za. Nonostante la rilevanza 

della legge n. 190 del 2012, prima normativa sulla tutela dei segnalatori di illeciti, nella sua 

formulazione originaria alcune disposizioni apparivano ambigue110, tuttavia le successive 

modifiche eà leà li eeàguidaàdell áNáC,à o h à ià odi iàdià o po ta e toàdelleàa i ist azio i 

hanno chiarito i punti più controversi.  

Nel 2017 entra in vigore la legge n. 179, interamente dedicata al whistleblowing111, per una tutela 

organica e completa di coloro che segnalano illeciti o irregolarità sul luogo di lavoro, ampliando e 

rafforzando le garanzie già previste dalla legge Severino. Oltre a vietare qualsiasi provvedimento 

conseguente alla segnalazione avente effetti negativi per il segnalante, essa sanziona con la nullità 

og ià attoàdis i i ato ioàoà ito si oà adottatoàdall a i ist azio e contro colui che segnala le 

irregolarità.à Pu toà e t aleà dellaà o ati aà ,à pe ,à l este sio eà dià determinate tutele del 

whistleblower, anche nel settore privato. La nuova disciplina sul whistleblowing viene estesa, 

difatti, dalle amministrazioni pubbliche, enti pubblici economici e di diritto privato sotto controllo 

pubblico, anche alle imprese private112. Le nuove norme stabiliscono che il dipendente che 

segnala abusi o condotte illecite non può essere soggetto a sanzioni disciplinari, trasferito, 

demansionato, ed in caso di licenziamento conseguente alla segnalazione dovrà essere 

reintegrato nel posto dià la o o.à L e e tualeà li e zia e toà ie eà i fattià a o e atoà f aà uellià

discriminatori e ritorsivi, per i quali è prevista la reintegrazione, nonché u i de it à isa ito iaà

pari alla retribuzione spettante al lavoratore nel periodo che intercorre fra il licenziamento e 

l effetti aà ei teg azio e.à Pe  glià attià dis i i ato ià ie e,à i olt e,à appli ataà all e teà edà alà

responsabile una sanzione, fermi restando altri profili di responsabilità113. L adozio eàdià isu eà

discriminatorie è segnalata al Dipartimento della funzione pubblica, per i provvedimenti di 

o pete za,à dall i te essatoà oà dalleà o ga izzazio ià si da alià aggio e teà app ese tati eà

                                                           
110 La stessa ANAC nella relazione annuale 2014 ribadiva le criticità riguardanti la segnalazione al superiore gerarchico, 
la riservatezza del segnalante, la tutela del whistleblower negli enti pubblici economici. 
111 Legge 30 novembre 2017, n. 179 e a teà Disposizio iàpe àlaàtutelaàdegliàauto iàdiàseg alazio iàdià eatiàoài egola it à
dià uiàsia oà e utiàaà o os e zaà ell a itoàdiàu à appo toàdiàla o oàpu li oàoàp i ato . 
112 L a t.à àdellaàleggeà .à àdelà àdis ipli aàlaàtutelaàdelàdipe de teàpu li oà heàseg alaàille iti,à e t eàl a t.à à
disciplina la tutela del dipendente o del collaboratore che segnala illeciti nel settore privato. 
113 Cfr. Rugani A., I profili penali del whistleblowing alla luce della l. 30 novembre 2017 n. 179, in Legislazione 

penale, 2018. 
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ell a i ist azio eà ellaà ualeà leà stesse sono state poste in essere, RSA o RSU. Viene, poi, 

tutelataà laà seg etezzaà eà ise atezzaàdell ide tit à delà de u ia te.à Laà seg alazio eà à sott attaà

all a essoàagliàattiàprevisto ex art. 22 e ss. della l. n. 241 del 1990 e successive modifiche. Anche 

nell a itoàdelàp o edi e toàdis ipli a e,àl ide tit àdelàsegnalante non può essere rivelata senza 

ilà suoà o se so.àQualo aà laà o testazio eàsiaà fo data,à l ide tit àpu àesse eà i elataào eà laàsuaà

o os e zaàsiaàassoluta e teài dispe sa ileàpe àlaàdifesaàdell i olpato. Tra le novità della nuova 

normativa,àdaà ile a eàl i t oduzio e,àall a t.à ,àdiàu aàdis ipli aà heà oo di aà ilà histle lo i gà

o àl o ligoàdelàseg etoàd uffi io,àp ofessio ale,ài dust ialeàedàazie dale,à ette doàalà ipa oàilà

segnalatore di illeciti da responsabilità civile o penale114, con la previsione di una giusta causa di 

rivelazione115. 

Co à l e t ataà i à igo eà dellaà Leggeà .à à delà à à statoà i t odotto l o ligoà pe à le 

amministrazioni e le imprese private, di attivare al proprio interno canali di segnalazione delle 

violazioni, fra cui almeno uno di essi con modalità informatiche. Tale previsione è confermata, a 

livello europeo116, o àl o ligato iet àpe àleàazie deà o àpi àdiàcinquanta dipendenti di dotarsi di 

canali informatici di segnalazione sicuri. È necessario, difatti, attraverso algoritmi di crypting 

garantire la riservatezza delle informazioni, in sintonia con la normativa sulla Privacy. Sono stati, 

a tal fine, sviluppati negli ultimi anni innumerevoli software, portali e piattaforme di segnalazione 

iptatiàpe à a te e eàl a o i atoàdelàseg ala te e proteggere i dati personali117, e soprattutto 

senza alcuna necessità di manutenzione e gestione da parte di soggetti esterni, impedendo così 

ai terzi di pote àa ede eàalleài fo azio iàsull ide tit àdelàseg ala te. Nonostante le disposizioni 

specifiche sul whistleblowing sià i a aàilà assoàli elloàdiàpe ezio eàdiàu effetti aàtutelaàdaàpa teà

dei potenziali segnalanti. L i dagi eàEu o a o et oà àsulla o uzio eàhaà ile atoà heàl àpe à

cento degli europei dichiara di non aver segnalato casi di corruzione di cui è stato vittima o 

testi o e,à e t eàl àpe à e toàhaàaffe atoà heàlaà a ataàseg alazio eàdiàu àille itoà àdo utaà

                                                           
114 Co à ife i e toàalleàfattispe ieàdià eatoàdià uiàagliàa tt.à à .p.à ‘i elazio eàedàutilizzazio eàdiàseg etiàd uffi io ,à

à .p.à ‘i elazio eàdià seg etoàp ofessio ale àeà à .p.à ‘i elazio eàdià seg etià s ie tifi ià oà i dust iali ,à o hé 
elati a e teàall o ligoàdiàfedelt àdelàdipe de teàdià uiàall a t.à à . . 

115 Borsari R., Falavigna F., Whistle lo i g, o ligo di seg eto e giusta ausa  di i elazio e, in La responsabilità 

amministrativa delle società e degli enti, Plenum, Torino, 2/2018. 
116 Direttiva 1937 del 23 ottobre 2019, riguardante laàp otezio eàdelleàpe so eà heàseg ala oà iolazio iàdelàdi ittoà
dell U io e . 
117 I software e le piattaforme devono essere conformi ed in linea con il GDPR, ossia la normativa europea sulla tutela 
dei dati personali. 
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al timore di conseguenze giuridiche, finanziarie e soprattutto lavorative118. Uno studio realizzato 

per conto della Commissione europea119 ha, poi, stimato per i soli appalti pubblici, una perdita 

economica dovuta alla mancanza di protezione degli informatori compresa tra i 5,8 e i 9,6 miliardi 

di euro annui in ambito UE. Per tale motivo Unione europea, commissioni internazionali e 

azio aliàeàstudiosiàha oàauspi atoà l i se i e toàdiàu à e a is oàp e ialeàpe à e de eàpi à

efficace lo strumento120. Lo scrivente nutre, tuttavia forti perplessità con riguardo alla 

predisposizione di un meccanismo premiale, poiché rischierebbe di inflazionare lo strumento, con 

segnalazioni false o comunque forzate, effettuate soltanto a scopo di tornaconto economico del 

whistleblower. “e zaà o side a e,àpoi,à heà i à pot e eà o segui eà l effettoàoppostoàaà uelloà

desiderato, poiché la falsa segnalazione per tornaconto personale, dovrebbe necessariamente 

a e eà o segue zeàgiu idi heàpe àl auto e,à e e doàaà ostitui eàu àulteriore deterrente anche per 

le segnalazioni genuine. 

Da evidenziare che in tale materia, pur se in ritardo rispetto ai sistemi di common law, dai quali 

ha origine la disciplina sul whistleblowing, ilà ost oàPaeseàhaàp e edutoàl U io eàeu opea,à heà

soltanto nel 2019 ha adottato la Direttiva n. 1937 riguardante la protezione delle persone che 

seg ala oà iolazio ià delà di ittoà dell U io e .à Laà di etti aà eu opeaà ha,à peraltro, portata più 

ge e ale,àedàolt eàaàfa o i eàl e e sio eàdiàille iti,àpe segueàu àfi eàdi rafforzamento dei princìpi 

di trasparenza e responsabilità, non solo da parte dei pubblici dipendenti ma di tutti i cittadini 

dell U io e, riguardo la violazione della totalità deià di ittià tutelatià dall UE. Essa mira 

principalmente ad uniformare ed innalzare il livello di tutela del whistleblower negli Stati membri. 

Laàp otezio eàsiàhaà eià o f o tiàdià olo oà heàseg ali oà iolazio ià ell a itoàdiàappli azio eàdià

atti UE, con particolare riguardo ad appalti pubblici e servizi finanziari, ma anche di norme in 

                                                           
118 Coppola F., Il Whistle lo i g: la s o essa eti a  dell a ti o uzio e, in Diritto penale e processo, 2018, 4, p. 
48 à eà ss.,à se o doà uià ià disi e ti ià aggio ià so oà app ese tatià dalleà diffi olt à dià a a za e toàdià a ie aà eàdià
otte e eàu à uo oàla o oàaà ausaàdelà la klisti gàdià uiàpu àesse eà itti aàilàseg ala te . 
119 Corte dei Conti UE, Parere n. 4/2018 sulla proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio riguardante 
laàp otezio eàdelleàpe so eà heàseg ala oà iolazio iàdelàdi ittoàdell U io e,àpu li atoàsullaàG.U.àUEàilà à o e eà
2020. 
120 L a ti oloà àdelà‘eg.àUEà / à i o os eàlaàfa olt àdegliàStati membri di introdurre incentivi finanziari per i 
histle lo e .àLaàCo issio eàpe àloàstudioàeàl ela o azio eàdiàp oposteài àte aàdiàt aspa e zaàeàp e e zio eàdellaà

corruzione nella pubblica amministrazione, La corruzione in Italia. Per una politica di prevenzione. Analisi del 

fenomeno, profili internazionali e proposte di riforma,à ,àI,àp.à àss,àsugge is eàl i t oduzio eàdiàu àsiste aà heà
p e edeà heà aà hiu ueàseg alaàall áuto it àgiudizia iaàoàallaàCo teàdeiàCo tià o dotteàille iteà heà agio a o danno 
e a ialeàoàall i agi eàdellaàpu li aàa i ist azio e,àspettaàu àp e ioài àde a o .àF aàgliàstudiosiàsià edaàCoppola 
F.,àop.à it.àp.à àse o doà uià álloàstig aà ultu aleàeàaià oltepli iàdisi e ti ià sti k àde eàfa eà e essa ia e teàdaà
contralta eà u aà isu aà p e iale .à Neglià “tatià U iti il Dodd-Frank Act del 2010 autorizza la SEC a corrispondere 
incentivi a chi segnali un illecito.  
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materia di concorrenza e violazioni riguardanti il mercato interno. Devono essere predisposti 

a alià dedi atià heà tuteli oà laà ise atezzaàdell ide tit àdelà seg ala te,à o h à laà ga a ziaàdelà

follow-up o à o u i azio eà dell esitoà dellaà seg alazio e. Le misure protettive ritenute 

necessarie riguardano ogni attività ritorsiva nei confronti del whistleblower, dal licenziamento al 

de a sio a e to,à dalà t asfe i e toà allaà odifi aà dell o a io,à iduzio eà dellaà et i uzio e,à

misure disciplinari, sanzioni pecuniarie, discriminazioni, molestie e ostracismo sul luogo di lavoro, 

mancata promozione ovvero annullamento di permessi o licenze (c.d. misure anti-retaliation). Tra 

le disposizioni finali è fatta salva la possibilità del singolo Stato membro di fissare livelli di tutela 

ancor più elevati. Laàdi etti aàp e ede,à tutta ia,à aglià a tt.à à eà à u aà li itazio eàdell a itoàdià

operatività alle violazioni in determinati settori espressamente indicati quali: appalti pubblici, 

trasporti, servizi finanziari, ambiente, salute, privacy, concorrenza, sicurezza dei sistemi 

informatici. 

Fra le norme a tutela del whistleblower bisogna considerare anche il d.lgs. n. 90 del 2017 in 

contrasto al fenomeno del riciclaggio e del finanziamento al terrorismo. Esso predispone, 

o fo e e teà allaà di etti aà eu opeaà a ti i i laggio,à u adeguataà p otezio eà deià la o ato ià

dipendenti che hanno denunciato i loro sospetti in merito a casi di riciclaggio che sono stati vittime 

dià i a eàoàdiàattiàostilià[…]ài àpa ti ola eàpe à ua toà igua daàilàdi ittoàallaàp otezio eàdeiàdatià

pe so aliàeàiàdi ittiàadàu aàtutelaàgiu isdizio aleàeàaàu aà app ese ta zaàeffetti e 121. In particolare 

l a t.à à delà de etoà legislati oà i à pa ola,à u i atoà “iste ià i te ià dià seg alazio eà delleà

iolazio i ,àsta ilis eàalà o aà à heà I soggetti obbligati adottano procedure per la segnalazione 

al proprio interno da parte di dipendenti o di persone in posizione comparabile di violazioni, 

potenziali o effettive, delle disposizioni dettate in funzione di prevenzione del riciclaggio e del 

finanziamento del terrorismo . Recenti modifiche alla direttiva antiriciclaggio chiedono agli Stati 

membri di garantire ai soggetti che hanno segnalato un caso sospetto di riciclaggio o di 

finanziamento del terrorismo, il diritto di presentare denuncia in condizioni di sicurezza presso le 

ispetti eàáuto it ,à o h àl a essoàadàu à i o soàeffetti oàpe àtutela eàiàp op iàdi itti122. 

Oltre alle fonti normative e comunitarie, innumerevoli sono gli interventi a livello regolamentare 

e di soft law che hanno creato un quadro dettagliato delle tutele dei segnalatori di illeciti. Nel 

settore pubblico, oltre alle Linee guida ANAC del 2015, le Delibere n. 1134 del 2017, del 30 ottobre 

                                                           
121 Di etti aàUEà / à Qua taàdi etti aàa ti i i laggio ,àCo side a doà .à . 
122 Di etti aàUEà / à Qui taàdi etti aàa ti i i laggio . 
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à eà .à à delà ,à se p eà dell áNáC,à ha o inasprito, principalmente, il sistema 

sanzionatorio pecuniario123. Nel settore bancario la circolare n. 285 del 2013 ha dedicato 

u appositaàsezio eàaiàsiste iài te iàdiàseg alazio eàdelle violazioni. Nel settore privato hanno 

p e ale te e teàu i po ta teàfu zio eài te p etati aàleàLi eeàguidaàdiàCo fi dust iaàdelà à

eàlaàNotaàillust ati aàdelà àsuà Laàdis ipli aài à ate iaàdià histle lo i g . 

No osta teàl atte zio eàpostaàsiaàaàli elloà o u ita ioà heà azio aleà eià o f o tiàdellaàtutelaàdeià

segnalatori di illeciti, non si possono non rilevare alcune criticità. Con riguardo alla normativa 

eu opeaà l a itoà dià i te e toà elà setto eà p i atoà ie e fortemente ridimensionato con 

l es lusio eàdelleàpi oleài p eseàf aàiàdesti ata iàdellaà e e teàdis ipli a.àáàli elloà azio ale,àu à

punto ancora daà hia i eà igua daàlaàga a ziaàdell a o i atoàdelàseg ala te, operante soltanto 

fino alla chiusura delle indagini, facendo venir meno la riservatezza del whistleblower per gran 

parte del processo penale. Gli elementi di maggior dissuasione per coloro che vogliono segnalare 

irregolarità restano, comunque, il rischio di incorrere in una querela per calunnia o diffamazione, 

o e oà l i possi ilit à dià a te e eà l a o i atoà aà ausaà dià ispezio i,à i dagi ià dià tipoà

amministrativo, procedimenti penali o tributari. 

1.2.3. Revolving doors e spoils system 

Il divieto di pantouflage, o di revolving doors, è stato introdotto nel nostro ordinamento nel 2012 

dalla legge Severino i à ate iaà dià o flittoà d i te essià eà p e e zio eà dellaà o uzio e, per 

i pedi eà heà u à dipe de teà pu li oà possaà sf utta eà laà p op iaà posizio eà all i te oà dià

u a i ist azio eàpe àotte e eàu à incarico p essoàu i p esaàoàu àsoggettoàp i atoà e soà uià

ha esercitato poteri autoritativi o negoziali. La legge 190 del 2012 ha inserito all a t.à53 del d.lgs. 

n. 165/2001 il comma 16 ter, il quale prevede l apposizio eà dià u à i oloà aià dipe de tià

dell a i istrazione pubblica nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto di lavoro, 

vietando loro di svolgere attività lavorativa o professionale presso soggetti privati destinatari 

dell atti it àdellaàPubblica Amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri, nei tre anni di 

servizio precedenti124. In tal modo viene contrastato il fenomeno del c.d. revolving doors, tramite 

                                                           
123 Cfr. De Nicola A., Rotunno I., Il Whistleblowing, Cons. dir. AODV, luglio 2019. 
124 Con legge n. 190 del 6 novembre 2012 è stato introdotto il comma 16 ter all a ti oloà àdelàD.lgs.à .à / , il 
quale dispone, per ciò che riguarda il divieto di pantouflage, che I dipendenti che, negli ultimi tre anni di servizio, 
ha oàese itatoàpote iàauto itati iàoà egozialiàpe à o toàdelleàpu li heàa i ist azio iàdià uiàall a t.à à o aà à
non possono svolgere, nei tre anni successivi alla cessazione del rapporto di pubblico impiego, attività lavorativa o 
professionale presso i soggetti privati destinatari della pubblica amministrazione svolta attraverso i medesimi poteri. 
I contratti conclusi e gli incarichi conferiti in violazione di quanto previsto dal presente comma sono nulli ed è fatto 
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cui un funzionario pubblico mira a precostituirsi un favor nei confronti di coloro che in futuro 

potrebbero conferirgli incarichi privati. Co eà hia itoàdall áNáC,àl i te zio eàdelàlegislato eà i aà

aà o te e eàilàdilaga teàfe o e oà o utti oà o essoàalà o flittoàd i te essi,àedài àpa ti ola eà

ad un impiego privato del dipendente successivo al rapporto di lavoro nella Pubblica 

Amministrazione. Onde evitare qualsivoglia possibilità di elusione del divieto di pantouflage, 

l áNáCàhaà spe ifi atoà heà laàdefi izio eàp e istaàdall a t.à à o aà à te àD.lgs.à / à dià

dipe de tià o à pote ià auto itati ià eà egoziali ,à o à à li itataà aià titola i del potere in quanto 

di ige tiàapi alià ell o ga izzazio e,à aà àestesaàa heàaàdipe de tià heà olla o a oàall ese izioà

di tale potere tramite istruttorie (pareri, certificazioni, perizie)  svolgendo attività che incidono in 

maniera determinante sul contenuto del provvedimento finale, ancorché redatto e sottoscritto 

dal funzionario competente. Il divieto colpisce, pertanto, non solo il dirigente, ma qualsivoglia 

funzionario o dipendente con poteri discrezionali o che possa comunque incidere nel 

procedimento amministrativo, ivi compresi iàsoggettiàeste ià o àià ualiàl a i ist azio e,àl e teà

pu li oà oà l e teà dià di ittoà p i atoà i à o t olloà pu li oà sta ilis eà u à appo toà dià la o o,à

subordinato o autonomo. Tali divieti si applicano a far data dalla cessazio eàdell i a i o 125. Essi 

trovano applicazione anche in relazione al personale che nei tre anni successivi alla cessazione del 

rapporto di lavoro con la Pubblica Amministrazione rivesta il ruolo di Presidente del consiglio di 

amministrazione di un nuovo operatore economico, partecipando alle gare indette 

dall a i ist azio eàp essoà laà ualeà a iaà s oltoà atti it à la o ati a. La norma dispone che la 

violazione del divieto di revolving doors abbia come conseguenza la nullità dei contratti ed 

incarichi conferiti, stabilendo che I contratti conclusi e gli incarichi conferiti in violazione di 

quanto previsto dal presente comma sono nulli ed è fatto divieto 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 . 

Pertanto, in sede di gara o affidamento di incarichi p essoà l a i ist azio e, è necessaria la 

sottoscrizione della c.d. clausola di pantouflage. Essa deve essere richiesta dalla Pubblica 

Amministrazione al soggetto con cui entra in contatto, e consiste una dichiarazione per garantire 

l appli azio eàdell a t.à  comma 16 ter del D.Lgs. n. 165/2001, introdotto dalla legge n. 190/2012, 

attraverso cui il destinatario del provvedimento afferma di non aver concluso contratti di lavoro 

                                                           
divieto ai soggetti privati che li hanno conclusi o conferiti di contrattare con le pubbliche amministrazioni per i 
su essi iàt eàa ià o ào ligoàdià estituzio eàdeià o pe siàe e tual e teàpe epitiàeàa e tatiàadàessià o fe iti . 
125 ANAC, delibera n. 88 del 8 febbraio 2017. 
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subordinato o autonomo, ovvero non aver attribuito incarichi ad ex dipendenti, che hanno 

esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni, nel triennio 

successivo alla cessazione del rapporto. Il destinatario del provvedimento dichiara, inoltre, di 

essere consapevole che, ai sensi del predetto art. 53 comma 16 ter, i contratti conclusi e gli 

incarichi conferiti in violazione di tali prescrizioni sono nulli e che è fatto divieto ai soggetti privati 

che li hanno conclusi o conferiti di contrattare con le pubbliche amministrazioni per i successivi 

t eàa i,à o àl o ligoàdià estituzio eàdeià o pe siàe e tual e teàpe epitiàeàa e tatiàadàessià

riferiti. Naturalmente,à leà e e tualià di hia azio ià e da ià o te uteà ell auto e tifi azio e,à

saranno punite a termini di legge con sanzioni penali.  

 állaà aseàdiàtaleàdi ietoà ià ,à e ta e te,àilàp i ipioàdell a t.à àdellaàCostituzio e,àdiàt aspa e za,à

buon andamento ed imparzialità della P.A., in una mutata ottica di prevenzione della corruzione 

t a iteàilà o t olloàeàl eli i azio eàdiàsituazio iàdià o flittoàdiài te essi, evitando uno scorretto 

ese izioàdell atti it à istituzio aleàdaàpa teàdelàdipe de te pubblico. Nello specifico, il divieto è 

finalizzato a contenere il rischio, successivo alla cessazione del rapporto di lavoro, di situazioni di 

conflitto di interessi e dià o uzio eà o esseàall i piegoàdelàdipe de te, il quale possa sfruttare 

la conoscenza delle dinamiche organizzative che connotano gli uffici della Pubblica 

Amministrazione al fine di trarne vantaggi personali. 

Lo spoils system è, probabilmente, il sistema che più dimostra il connubio fra potere politico e 

cariche della Pubblica Amministrazione. Per mezzo di esso, i dirigenti dell amministrazione 

ricoprono il loro incarico solo nel periodo in cui è in carica il soggetto politico che li ha nominati, 

in conformità con quanto stabilito dalla legge n. 145 del 2002, e vengono sostituiti al momento 

dell i sedia e toàdiàu à uo oàsoggettoàpolitico. Ciò consente al nuovo politico eletto di nominare 

fu zio a iàdiàp op iaàfidu iaàaà apoàdegliàuffi iàdell a i ist azio eàpu li a.àTuttavia la Corte 

Costituzionale è stata più volte chiamata a verificare la legittimità dello spoils system nei confronti 

delleà o eàdellaàCostituzio e.àLaàse te zaà .à àdelà àhaàdi hia atoàl illegitti it àdellaàleggeà

145 del 2002 nella parte in cui prevede che gli incarichi dirigenziali cessino automaticamente con 

il cambio di vertice. Detto principio è stato confermato dalla sentenza n. 161 del 2008, secondo 

cui tale meccanismo automatico lede il principio di buon andamento della Pubblica 

Amministrazione previsto dagli articoli 97 e 98 della Costituzione. La Cassazione sez. lavoro con 

sent. n. 11015 del 2017, sulla scorta della pronuncia della Consulta, ha precisato che l appli azio eà

legittima del meccanismo dello spoils system nel contesto degli Enti locali debba fondarsi sugli 
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imprescindibili presupposti della apicalità e della fiduciarietà del dirigente da nominare, altrimenti 

ilàsiste aàsiàpo eài à o t astoà o àl a t.à àdellaàCostituzio e. Con sentenza n. 23 del 2019 la Corte 

Costituzionale ha, invece, dichiarato la legittimità dello spoils system con riguardo ai dipendenti 

comunali. Lo spoils system, con tutta evidenza, si contrappone al sistema meritocratico (merit 

system) in base al quale gli uffici pubblici debbano essere assegnati in relazione al curriculum ed 

alla valutazione delle capacità dei candidati, con grave nocumento per il principio di trasparenza 

della P.A., ingenerando, peraltro, maggior predisposizione al conflitto di interessi ed a fenomeni 

corruttivi. 

1.2.4. Legge 215 del 2004 e nuove prospettive legislative sul conflitto di interessi 

Fino ai primi anni del terzo millennio, in Italia non è mai stata adottata una normativa sul conflitto 

d i te essi,à ta toà heà il Parlamento europeo nel 2002 criticava il nostro Paese, affermando 

l u ge zaàdiàu aàleggeàalàfi eàdiàe ita eà heà in Italia, permanga una situazione di concentrazione 

del potere mediatico nelle mani del Presidente del consiglio, senza che sia stata adottata una 

o ati aàsulà o flittoàd interessi126 .  

Solo nel 2004 entra in vigore la legge n. 215, c.d. legge Frattini, con il supposto proposito di creare 

u aà a ie aàgiu idi aàalà o flittoàdiài te essi.àLaàleggeài àesa e,à u i ataà Norme in materia di 

risoluzione dei conflitti di interessi ,à haà l i te toà dià isol e eà leà u erose incongruenze del 

sistema. Tale risoluzione appare necessaria per il corretto funzionamento degli organi nazionali 

di governo e della Pubblica A i ist azio e,à o àpa ti ola eà igua doàalà o flittoàf aàl i te esseà

pubblico e gli interessi privati dei titolari di cariche di governo. La normativa ha, nondimeno, il 

limite di circoscrivere il suo ambito soggettivo sul conflitto di interessi al rapporto fra posizione 

individuale e ruolo politico o di governo, mentre dovrebbe estendersi a qualsiasi posizione 

investita di potere decisionale che possa eventualmente entrare in contrasto col patrimonio 

economico individuale del soggetto che la ricopre.à L a itoàdià appli azio eàdellaàdis ipli aà i à

oggetto è, difatti, circoscritto ai soli titolari di cariche di governo127, nel cui ambito sono 

ricompresi: il Presidente del Consiglio dei Ministri; i ministri; i vice ministri; i sottosegretari di 

Stato; i commissari straordinari del Governo. Si è inoltre compiuta la scelta di utilizzare un duplice 

                                                           
126 Risoluzione del Parlamento europeo del 20 novembre 2002, paragrafo 38. 
127 áà o aàdell a t.à à á itoàsoggetti oàdiàappli azio e à o aà ,àdellaàl.à .à àdelà ,à Iàtitola iàdià a i heàdià
governo, nell esercizio delle loro funzioni, si dedicano esclusivamente alla cura degli interessi pubblici e si astengono 
dalàpo eài àesse eàattiàeàdalàpa te ipa eàaàdeli e azio ià ollegialiài àsituazio eàdià o flittoàd'i te essi . 
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strumento per sanzionare il conflitto di interessi: considerare la posizione personale di conflitto 

ualeàele e toàoggetti oàdiàpe i olo,àsa e doàp e e ti a e teàl i o pati ilit àdià a i heà heà

possano produrre un potenziale conflitto, ed altresì considerare il comportamento concreto del 

titolare della carica, incompatibile se dalle sue azioni ne consegua un vulnus per il perseguimento 

dell i te esseà ge e ale.à Ilà o pitoà dià a e ta eà talià i o pati ilit à spettaà adà u auto it à

garante128. Tale duplice soluzione rappresenta, a ben vedere, una contraddizione. Il contrasto al 

conflitto di interessi avviene, difatti, sia a carattere preventivo oggettivo, che soggettivo 

comportamentale, tuttavia le due soluzioni sono palesemente in contrasto, in quanto figlie di una 

visione del conflittoà d i te essià dia et al e teà oppostaà l u aà o à l alt a.à Ci à i à ua toà

l i o pati ilit à oggetti aà do e eà dià pe à s à e ita eà laà e ifi azione di casi rientranti nella 

seconda ipotesi, ossia comportamenti effettivamente e materialmente conflittuali. I due 

strumenti possono, tuttavia, coesistere se utilizzati in maniera consequenziale e alternativa, e non 

o te po a ea:à solta toà elà asoà i à uià l i o pati ilit à oggetti aà o à ius isseà aà fe a eà ilà

conflitto di interessi, sarebbe necessario il compimento di attività di contrasto nei confronti di 

ueià o po ta e tià heài à o etoàleda oàl i te esseàpu li o.à  

Laà leggeà delà à .à ,à all a t.à ,à odifi atoà o à d.l.à .à à delà ,à e u leaà ià asià dià

incompatibilità del titolare di cariche di governo nello svolgimento del proprio incarico, ossia 

cariche e uffici in enti di diritto pubblico o imprese private con fine di lucro, attività professionali 

o di lavoro autonomo in materie connesse con la carica di governo, impieghi di lavoro pubblico o 

privato. Entro trenta giorni dall assunzione della carica di governo, il titolare haà l o ligoà dià

di hia a eà all Autorità garante della concorrenza e del mercato, ogni situazione di 

incompatibilità.  Dall a t.à à possia oà dedurre una precisa definizione di conflitto di interessi, 

poi h à à sta ilitoà heà “ussisteàsituazio eàdià o flittoàdià i te essiàaià se siàdellaàp ese teà leggeà

quando il titolare di ca i heàdiàgo e oàpa te ipaàall adozione di un atto, anche formulando la 

proposta, o omette un atto dovuto, trovandosi in situazio eàdiài o pati ilit àaiàse siàdell articolo 

,à o aà ,à o e oà ua doà l atto o l omissione ha un incidenza specifica e preferenziale sul 

patrimonio del titolare, del coniuge o dei parenti entro il secondo grado, ovvero delle imprese o 

società da essi controllate,àse o doà ua doàp e istoàdall articolo 7 della legge 10 ottobre 1990, 

.à ,à o àda oàpe àl interesse pubblico . Tale definizione è tuttavia, nella sua formulazione pur 

                                                           
128 L áGCM,àáuto it àGa a teàdellaàCo o e zaàeàdelàMe ato,à .d.àá tit ust,à e t eàseàl i o pati ilit  riguarda i 
settori delle comunicazioni, e competente anche l'Autorità per le garanzie nelle comunicazioni. 
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completa e dettagliata, troppo restrittiva poiché limitata al conflittoàdiài te essià ell a itoàdelleà

cariche di governo. È, comunque, sempre da tener presente che il conflitto di interessi, in sé 

considerato, non rappresenta un illecito e neanche una semplice condotta, ma una mera 

situazione di fatto. Il d.l. 138/2011 ha ampliato il novero delle incompatibilità delle cariche di 

governo comprendendovi qualsiasi altra carica pubblica elettiva di natura monocratica (incluso 

sindaci e presidenti di provincia) relativa ad organi di governo di enti pubblici territoriali aventi 

popolazione superiore a 5.000 abitanti. Nonostante ciò la norma resta limitata a poche cariche di 

vertice. 

La legge n. 215,àall a t.à , estende, poi, le disposizioni volte a prevenire e ep i e eà l a usoàdià

posizione dominante di cui all articolo 3 della legge 10 ottobre 1990 n. 287, anche nei casi in cui 

viene compiuta avvalendosi di atti posti in essere dal titolare di cariche di governo, dall impresa 

facente capo al titolare medesimo, suo coniuge o parenti entro il secondo grado, ovvero dalle 

imprese o società da essi controllate. L áuto it àga a teàdellaà o o e zaàeàdelà e atoàhaà ilà

compito di: accertare la sussistenza di situazioni di incompatibilità; vigilare sul rispetto dei divieti 

previsti dalla legge n. 215 in materia di conflitto di interessi; promuovere la rimozione o 

de ade zaàdallaà a i aàoàdall uffi ioàdelàtitola eàdià a i heàdiàgo e o;àsospe de eàilàrapporto di 

i piegoà oà dià la o oà pu li oà oà p i ato,à o h à l is izio eà daà al ià eà egist ià p ofessio alià delà

titolare di cariche di governo. 

U aà uo aàp ospetti aàsulà o flittoàd i te essi,àal e oà o à igua doàaiàdipe de tiàpu li i,àsià à

ape taà o àl aggiunta dell a t.à à isàallaàleggeà àdelà , adàope aàdell a t.à à o aà àdellaàl.à

n. 190 del 2012. Esso prevede un generale obbligo di astensione del dipendente pubblico, 

ell a itoà delà p o edi e toà a i ist ati o,à alà i o e eà dià ogni situazione di conflitto di 

interessi che possa coinvolgerlo129. Il principio costituzionale di imparzialità e buon andamento 

della Pubblica Amministrazione trova uno dei suoi corollari nell a t.à à is, imponendo al 

responsabile del procedimento ed ai titolari degli uffici di astenersi dai propri compiti, qualora 

ravvisino una situazione di conflitto di interessi.à L o ligoà dià aste sio eà eà dià seg alazio e 

trasforma il conflitto di interessi da mera situazione di fatto in un vero e proprio dovere del 

                                                           
129 á t.à à isàl.à àdelà :à Il responsabile del procedimento e i titolari degli uffici competenti ad adottare i pareri, 
le valutazioni tecniche, gli atti endoprocedimentali e il provvedimento finale devono astenersi in caso di conflitto di 
interessi, segnalando ogni situazione di conflitto, anche potenziale . 
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dipe de teàpu li o,àdalà ualeàpu àde i a eàu o issio eàgiu idi a e teà ile a te, perlomeno 

sul piano disciplinare. 

Ampliando gli obiettivi ed il campo di azione della suddetta norma, il d.lgs. n. 39 del 2013 

introduce una disciplina dedicata in via diretta ed esclusiva al conflitto di interessi nello 

svolgimento di incarichi amministrativi. Ilà legislato eà delà à haà i di iduatoà ell áuto it à

Nazionale Anticorruzio eà áNáC ,à l o ga oàprincipale competente a vigilare sulle violazioni in 

ate iaàdià o flittoàd i te essiàeàt aspa e za.àádàesso si aggiungono, per ogni amministrazione, 

gli RPCT (Responsabili della Prevenzione, della Corruzione e della Trasparenza). L áNáC ha 

precisato i compiti dell ‘PCT istituito dalla l. n. 190 del 2012, in particolare quelli di indirizzo, 

controllo, verifica e segnalazione. L a ea del settore amministrativo che risulta essere 

maggiormente sensibile al o flittoàd i te essiàè quella dei contratti pubblici, poiché i soggetti 

p opo e tiàl a uistoàso oàspessoà olo oà heàutilizza oào comunque traggono vantaggi economici 

dall alie azio eàdeià e i,ào e oàsono a questi legati da particolari vincoli. Anche gli incarichi e le 

nomine necessitano di approfonditi controlli, soprattutto nei periodi di transizione ed in caso di 

legislazione emergenziale. 

Nell ulti oàde e ioà o àsiàpu à ega e, nel nostro Paese, un cambiamento di rotta per quanto 

riguarda la rilevanza attribuita alà o flittoàd i te essi, in precedenza colpevolmente sottovalutato 

con riguardo agli effetti. Il cambiamento in atto è non solo legislativo, ma anche culturale. Ne è 

di ost azio eàl i e e toàdiàseg alazio iàdiàille itià ellaàpu li aàa i ist azio e,àfa o itoàdalleà

tutele poste in essere dalla legge al fine di evitare ritorsioni contro i c.d. whistleblower. Anche la 

maggior trasparenza e la c.d. vigilanza collaborativa fra le Pubbliche Amministrazioni130 ha 

segnato un cambio di passo nel contrasto alle situazioni conflittuali, con un conseguente 

miglioramento della situazione italiana. Nonostante la strada sia ancora lunga per raggiungere i 

risultati di altri Paesi europei considerati virtuosi, il percorso intrapreso è quello corretto, poiché 

la corruzione edàilà o flittoàd i teressi, benché ampiamente presenti, non sono più percepiti come 

nel passato, quale stabile meccanismo con cui bisogna confrontarsi in ogni rapporto con la 

Pubblica Amministrazione.  

                                                           
130 Dall ap ileàdelà  è in vigore il nuovo regolamento predisposto da Anac sulla vigilanza collaborativa, che amplia 
le possibilità per le stazioni appaltanti di ricorso a tale importante strumento di collaborazione preventiva. La 
Vigilanza collaborativa è uno strumento di carattere volontario tramite cui le stazioni appaltanti si rivolgono ad Anac 
prima di indire una procedura di gara, chiedendo un sostegno preventivo nella verifica di conformità degli atti. 
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Giova, poi, segnalare in prospettiva futura, la previsione di un ulteriore ampliamento del raggio 

d azio eà dellaà dis ipli aà sulà o flittoà dià i te essi.à Sono, difatti, tutto aà all esa eà della 

Commissione della Camera, proposte di legge di iniziativa parlamentare131 che modificano la 

disciplina vigente, attualmente contenuta nella legge 215/2004. Tali proposte potrebbero aprire 

nuovi scenari riguardo il conflitto di interessi, con la previsione di misure più stringenti per i titolari 

di cariche diàgo e oà azio ale,à egio aleàeà lo ale,à l a plia e toàdeià asiàdià i eleggi ilità alle 

cariche parlamentari di consigliere regionale e magistrato, la dilatazione delle ipotesi di 

inconferibilità degli incarichi. Viene, inoltre, previsto un rafforzamento dei poteri di accertamento 

e vigilanza delle autorità indipendenti (ANAC, AGCM ed AGCOM), ed ampliate le forme di 

trasparenza rispetto al quadro normativo vigente. È, altresì, disposta la nullità degli atti adottati 

dal titolare della carica di governo in violazione degli obblighi di astensione, tuttavia il Consiglio 

dei ministri può convalidare tali atti per motivi di interesse generale. Specifiche sanzioni sono, poi, 

previste nei confronti delle imprese che hanno conseguito vantaggi dagli atti adottati dal titolare 

della carica di governo in una situazione di conflitto di interessi. Viene, infine, distinta 

l i o pati ilit à ge e aleà daà uellaà pat i o iale,à a heà pe à i à heà igua daà glià effetti,à

rispettivamente della de ade zaà dall atti it à i o pati ile o à l i a i oà dià governo, e del 

conferimento ad una società fiduciaria delle attività indicate come incompatibili dall áuto it . Ciò 

che, invece, non è ancora stato preso in considerazione dal legislatore, nonostante i solleciti di 

ANAC132, è la predisposizione di un complesso normativo organico, moderno e completo in 

materia di conflitto di interessi, che preveda analiticamente gli elementi costitutivi e le diverse 

ipotesi di incompatibilità a svolgere ruoli di potere nella Pubblica Amministrazione. 

1.2.5. L’evoluzio e or ativa i  te a di pro ure e t pu li o e appalti  

Il codice dei contratti pubblici, d.lgs. n. 50 del 2016, abroga il previgente codice del 2010 (DPR n. 

207 del 2010 in attuazione del d.lgs. n. 163 del 2006) ell otti aàdell i peg oàpe àil conseguimento 

di una maggiore efficacia del procurement pubblico, puntando prevalentemente su tre elementi: 

la semplificazione, la trasparenza e la qualificazione133. Il decreto del 2016 viene adottato su 

impulso di tre direttive comunitarie, la 2014/23/UE, 2014/24/UE e la 2014/25/UE, le quali 

evidenziano prioritariamente proprio la necessità di una regolamentazione europea uniforme 

                                                           
131 In particolare: A.C. 702 Fiano, A.C. 1461 Macina, A.C. 1843 Boccia. 
132 FáQài à ate iaàdiàa tià o uzio eàaggio ateàdaàáNáCà o àl emanazione del PNA 2019-2021. 
133 In tal senso Interlandi M., Il uo o odi e dei o t atti pu li i ella p ospetti a dell e-procurement, in Gazzetta 

Amministrativa, n. 1, 2018, p. 1. 
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delle procedure ad evidenza pubblica, e della semplificazione normativa e procedurale per 

ottenere un incremento dell effi ie zaà a i ist ati a. A tal fine, oltre ad una 

deregolamentazione giova, secondo le direttive, il rafforzamento degli strumenti informatici, con 

l effettoàdià elo izza eà leàp o edu eàdià app o igio a e toàedàa plia eà laàplateaàdià ope atori 

economici, per favorire la concorrenza e limitare il conflitto di interessi degli attori coinvolti. Il 

legislato eà italia oàp o ede,à i àu otti aàdiàde egola e tazio e,àadàu aà ospi uaà iduzio eàdelà

numero di articoli nei confronti del previgente codi eàdelà àeàall a ogazio eàdelà egola e toà

attuativo con la sostituzione da parte di atti di c.d. soft law. Tuttavia lo snellimento nei confronti 

del vecchio codice è solo apparente, poiché nonostante la riduzione da 630 a 220 articoli, il codice 

del 2016 contiene molti più commi del precedente per ogni articolo, lasciando pressoché invariata 

la mole normativa, peraltro in evidente iolazio eàdelàdi ietoàdià goldàplati g 134.  

Diàpa ti ola eài te esseà ,ài àotti aàdiàse plifi azio e,àl i t oduzio eàdel documento di gara unico 

eu opeoà DGUE ,à heà o sisteà i à u autodi hia azio eàdell ope ato eà e o o i o,à heà fo is eà

una prova preliminare in sostituzione dei certificati rilasciati da autorità pubbliche o terzi. Viene 

anche odifi atoà l istitutoàdel soccorso ist utto io,à pe à uià laà a a za,à l i o pletezzaàeàog ià

altra irregolarità degli elementi e del documento di gara unico europeo, può essere regolarizzata 

su richiesta della stazione appaltante entro il termine, non superiore a dieci giorni, da questa 

stabilito. Viene anche previsto che, in caso di inutile decorso del termine di regolarizzazione, il 

concorrente è escluso dalla gara, e inoltre costituiscono irregolarità essenziali non sanabili le 

a e zeàdellaàdo u e tazio eà heà o à o se to oàl i di iduazione del contenuto o del soggetto 

espo sa ileàdellaàstessa.àálàfi eàdià idu eàilà o te zioso,à àstatoài t odottoà all a t.à àdelàCodi eà

delàP o essoàá i ist ati o àu à uo oà itoàa e iatoài à a e aàdià o siglioàsull i pug ati aàdeià

motivi di esclusione e sono stati previsti rimedi alternativi alla tutela giurisdizionale. 

Ampio rilievo riveste, oltre alla semplificazione, anche la trasparenza, che i pli aàl accessibilità 

totale ai dati e documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti 

dei cittadini, promuovere la partecipazione degli interessati all attività amministrativa e favorire 

forme diffuse di controllo sul perseguimento delleàfu zio iàistituzio aliàeàsull utilizzo delle risorse 

pubbliche135 . Con particolare riguardo al settore degli appalti, la trasparenza, così intesa, può 

                                                           
134 Per la Commissione europea, Smart regulation in the European Union, COM (2010) 543 final, Bruxelles, 8 ottobre 

,àilàgoldàplati gà à uellaàte i aà heà aàalàdiàl àdià ua toà i hiestoàdallaà o ati aàeu opeaàpu à a te e dosià
e t oàlaàlegalit . 
135 Art. 1 d.lgs. n. 33 del 2013. 
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essere realizzata sia attraverso gli obblighi di comunicazione relativi alle procedure di gara, che 

attraverso la pubblicazione delle informazioni relative ai procedimenti amministrativi, così come 

p e istoàall art. 29 del codice dei contratti pubblici136. Con riguardo alla trasparenza, in particolare, 

àstatoàp e istoàl o ligoàdell utilizzoàdellaàp o edu aàdiàga aà o àpu li azio eàdelà a do,àa heà

per i contratti sotto la soglia di rilevanza eu opeaà defi itaàall a t.à ,àdisti gue doàleàp o edu eà

utilizzabili.  

Per quanto attiene alla qualificazione, avente ad oggetto il complesso delle attività che 

caratterizzano il processo di acquisizione di un bene, servizio o lavoro in relazione a capacità di 

p ogettazio e,àdiàaffida e toàeàdià e ifi aàsull ese uzio eàeà o t olloàdell i te aàp o edu a (art. 

38 d.lgs. n. 50 del 2016), il codice dei contratti pubblici permette alle stazioni appaltanti e centrali 

di committenza di certificare la loro professionalità e le capacità acquisite137. Tuttavia la parziale 

inattuazione dell a t.à  comma 2 del Codice, ha fatto sì che l áNáCà o àpotesse stabilire le 

modalità attuative del sistema di qualificazione. Per quanto riguarda la qualificazione degli 

operato iàe o o i i,ài e e,àl a t.à ,à o aà ,àd.lgs.à / àp e edeàl istituzio eàdelàsiste aà

dià ati gàdiài p esa,àpe àilà ualeàl áNáCà ilas iaàu aà e tifi azio e,àaàseguitoàdellaà alutazio eàdeià

curricula degli operatori. In tal modo le stazioni appaltanti sono in grado di valutare le imprese in 

base alla loro affidabilità secondo i comportamenti precedentemente tenuti, anche in termini di 

rispetto della legalit à ile atoàdallaà edesi aàáNáC,ài à olla o azio eà o àl áuto it àá tit ust,à

laddo eàl a t.à ,à o aà ,àdelà uo oàCodi eàdispo eà heàl áuto it àa ti o uzio eà collabora 

o àl á tit ustàaiàfi iàdellaà ile azio eàdià o po ta e tiàazie dalià e ite oli di valutazione per 

l att i uzio eàdelà ati gàdiàlegalit  eà heàtaleà ati gà o o eàallaàdete i azio eàdelà ati gàdià

impresa . 

In linea generale il codice dei contratti pubblici del 2016 p e edeà l i t oduzio eà dellaà

programmazione degli appalti anche per forniture e servizi, in considerazione: del costo totale 

                                                           
136 Laddove esplicita che Tuttià glià attià delleà a i ist azio ià aggiudi at i ià eà deglià e tià aggiudi ato ià elati ià allaà
p og a azio eàdiàla o i,àope e,àse iziàeàfo itu e,à o h àalleàp o edu eàpe àl affida e to eàl ese uzio e di appalti 
pubblici di servizi, forniture, lavori e opere, di concorsi pubblici di progettazione, di concorsi di idee e di concessioni, 
o p esià uelliàt aàe tià ell a itoàdelàsetto eàpu li oàdià uiàall a ti oloà ,àallaà o posizio eàdellaà o issio eà

giudicatrice e ai cu i ulaàdeiàsuoià o po e tiào eà o à o side atià ise atiàaiàse siàdell a ti oloà ào e oàse etatià
aià se sià dell a ti oloà ,à de o oà esse eà pu li atià eà aggio atià sulà p ofiloà delà o itte te,à ellaà sezio eà
á i ist azio eàt aspa e te ,à o àl appli azione delle disposizioni di cui al decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 

. 
137 Cfr. Pajno A., La uo a dis ipli a dei o t atti pu li i t a esige ze di se plifi azio e, ila io dell e o o ia e 
contrasto alla corruzione, in Rivista italiana diritto pubblico com., fasc. 5, 2015, p. 1127 ss. 
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della fornitura; este sio eà dell appli azio eà delà ite ioà dell offe taà e o o i a e teà pi à

a taggiosaàpe àl aggiudi azio e,àeà o àsoloàdelàp ezzoàpi à asso; definizione delle modalità di 

controllo degli appalti; regolamentazione delle attività delle stazioni appaltanti. Il codice rinuncia 

al sistema degli automatismi cui ci si era affidati dagli anni novanta per ridurre la corruzione, e 

risultato poi inefficace, anche in considerazione delle vicende giudiziarie degli anni successivi. La 

convinzione che ridurre la discrezionalità fosse la chiave per sconfiggere la corruzione è risultata, 

difatti, una mera illusione. La convinzione che il contrasto alla corruzione potesse avvenire con 

sistemi di automatismo quali il principio del prezzo più basso, non è risultata veritiera, e nel codice 

delà à à stataà fa o itaà l ideaà dell offe taà e o o i a e teà pi à a taggiosa.à Ci à las iaà

indubbiamente un margine di discrezionalità alle stazioni appaltanti, ma consente un 

miglioramento qualitativo di forniture e servizi e li itazio eà dell au e toà deià ostià i à faseà dià

esecuzione, e di conseguenza deià te pià dià o pleta e toà dell ope a, senza tuttavia creare 

maggiori rischi sul versante della corruzione, sempre che venga attuata una specifica attività di 

igila zaàeàdià o t olloàdaàpa teàdell áuto it  anti corruzione.  

T aàleà isu eàatteàaàga a ti eàl i pa zialit à ià àlaàp e isio eàdellaà o posizio eàdelleà o issio ià

di aggiudicazione mediante scelta e sorteggio dei nominativi tratti da un albo istituito presso 

l áNáC.àPe àgliàappaltiàdià alo eài fe io eàallaàsogliaà o u ita iaà i di iduataàall a t.à ài à aseàallaà

tipologia di appalto138) nonché di minore complessità, rimane la possibilità di nominare 

componenti interni alla stazione appaltante, nel rispetto del principio di rotazione139. Tra le novità 

previste nel codice dei contratti pubblici vi è il superamento del sistema della c.d. legge obiettivo 

heàa e aà laà fu zio eàdià ea eàu aà o siaàp efe e ziale àpe à ilà fi a zia e to,à l app o azio eà

p ogettualeà eà l ese uzio eà delleà ope eà defi iteà ualià i f ast uttu eà strategiche nazionali. Tale 

siste a,à o eàe e geàdalleà elazio iàdell áNáC,à o àsoloà o àa e aà o se titoàlaà ealizzazio eà

delle opere, ma per effetto delle concentrazioni di potere decisionale, aveva rappresentato un 

terreno fertile per lo sviluppo di pratiche corruttive. Per tale motivo il codice dei contratti ne 

p e edeà esp essa e teà l a ogazio e.à “upe a doà laà logi aà dell u ge zaà eà dellaà spe ialit ,à leà

infrastrutture e gli insediamenti prioritari per lo sviluppo del Paese sono individuati attraverso 

due strumenti di pianificazione e programmazione generale: il primo, contiene le linee strategiche 

delle politiche della mobilità delle persone, delle merci e dello sviluppo infrastrutturale del Paese; 

                                                           
138 Secondo lo stesso articolo 35, comma 3 del d.lgs. n. 50 del 2016, le soglie sono periodicamente rideterminate 
con provvedimento della Commissione europea . 
139 art. 77, d.lgs. n. 50 del 2016. 
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ilà se o doà o tie eà l ele oà deglià i te e tià elati ià al settore dei trasporti e logistica la cui 

progettazione è valutata meritevole di finanziamento. Inoltre, le grandi opere vengono 

sottoposte a consultazione pubblica (art. 22), su modello del débat public francese. 

Altra innovazione del codice sono i criteri di aggiudicazione degli appalti: vengono, così, favoriti 

gli appalti verdi, aventi minore impatto ambientale. Vi è una diversa disciplina dei contratti sotto 

soglia, che non superano un certo valore. Col vecchio codice, tali appalti potevano essere 

assegnati tramite affidamenti diretti o una micro-gara, che però creava una sorta di oligopolio, 

mentre col codice del 2016 viene favorita la rotazione, chiamando ad ogni gara imprese diverse. 

Le procedure di aggiudicazione possono essere aperte e ristrette: nelle prime possono 

pa te ipa eàall offe taàtuttià olo oà heàha oàià e uisitià i hiesti,à e t eà le seconde richiedono 

una preselezione a monte. Soggetta a maggiori restrizioni è invece la procedura negoziata, in cui 

le stazioni appaltanti negoziano solo con alcuni operatori dopo averli consultati: ad essa si fa 

ricorso ove nella gara non vi siano state offerte regolari o in casi di estrema urgenza. Infine col 

dialogo competitivo la stazione appaltante avvia un dialogo con le imprese ammesse, in base alle 

proprie necessità. 

La normativa vigente sugli appalti mira prevalentemente ad infrangere la sovrapposizione di 

corruzione ed inefficienza, t a iteà isu eà olteà sop attuttoà aà o dizio a eà l asseg azio eà deià

fo dià all esiste zaà dià p ogettià edà i te lo uto ià p e isi ed affidabili, favorire la più ampia 

partecipazione alle gare privilegiando le procedure aperte, garantire la massima trasparenza 

fa ilita doà l a essoà alleà i fo azio i,à ope a eà u aà sepa azio eà soggetti aà f aà faseà dellaà

progettazione e della realizzazione, istituire osservatori ed avvalersi di banche dati, rafforzare 

controlli sostanziali sia del settore pubblico che del privato140. In ambito legislativo il contrasto 

alla corruzione e al conflitto di interessi è orientato alla semplificazione delle procedure di appalto 

ed alla qualificazione, ma anche alla maggior discrezionalità delle amministrazioni i àu otti aàdià

accresciuta trasparenza, ed al ruolo cardine ricopertoàdall áuto it àNazio aleàá ti orruzione non 

solo con poteri di vigilanza, ma anche di regolamentazione. Le norme di legge sono, difatti, state 

affiancate da atti di soft law, ossia linee guida, bandi-tipo e contratti-tipo, predisposti 

di etta e teà oà i di etta e teà dall áNáC.à L a plia e toà della discrezionalità delle 

amministrazioni ed in particolare delle stazioni appaltanti, volto a superare le rigidità della vecchia 

                                                           
140 In tal senso, Vannucci A., Come combattere la corruzione in Italia?, in Quaderni di Sociologia, 14, p. 128. 
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disciplina, è stato bilanciato o à isu eàatteàaàfa o i eàl effi ie za eàl i e e toàdell atti it àdià

controllo, ed a garantire l i pa zialit  delle commissioni di gara, ad esempio introducendo il 

criterio della rotazione. L atti it  di controllo è stata ripartita in diversi momenti della procedura: 

in via preventiva rispetto alla fase di programmazione; du a teà laàga aàd appalto da parte del 

responsabile unico del procedimento, il cui ruolo viene rafforzato ed ampliato141; in riferimento 

agli atti delle procedure di affidamento; infine nella fase successiva all aggiudi azio e, con una 

verifica a posteriori. È stato conferito maggior rilievo al controllo operato da parte delle stazioni 

appaltanti e della magistratura amministrativa, ed un potere generale di vigilanza e controllo 

all áNáC,àilà uià o pitoàdi e taàfu zio aleàall appli azio eàdelloàstessoà odi e, prevedendo anche 

un controllo della Corte dei conti, che, in caso di inadempimento, può imporre alle stazioni 

appaltanti stesse, una sanzione amministrativa pecuniaria. 

Il conflitto di interessi negli appalti àdis ipli atoàp e ale te e teàall a ti oloà àdelàd.lgs. n. 50 

del 2016. “e o doà l a ti oloà i à pa olaà sià haà o flittoà d i te esseà ua doà ilà pe so aleà dià u aà

stazione appaltante o di un prestatore di servizi che interviene nello svolgimento della procedura 

di aggiudicazione degli appalti ha, direttamente o indirettamente, un interesse personale che può 

essere percepito come una minaccia alla sua imparzialità e indipendenza. Emerge, in tali 

situazio i,à l o ligoàdiàaste sio eàpe àtuttià iàsoggettià hia atiàadà i te e i eà elloàs olgi e toà

della procedura di aggiudicazione ove esistano delle gravi ragioni di convenienza. Secondo la 

giurisprudenza, o à ife i e toà all a t.à , per le sue descritte caratteristiche funzionali, la 

disposizione in parola è da intendersi come norma lato sensu diàpe i olo ,ài à ua toàleà isu eà

che essa co te plaà aste sio eà deià dipe de ti à oà o po taà es lusio eà dell i p esaà

concorrente) operano per il solo pericolo di pregiudizio che la situazione conflittuale può 

determinare142. In riferimento al conflitto di interessi negli appalti, la Sezione consultiva per gli 

atti normativi del Consiglio di Stato,àpa te doàdall assu toà heàoccorre distinguere situazioni di 

conflitto di interessi palesi e tipizzate (quali i rapporti di parentela o coniugio), da quelle non 

tipizzate, ossia le gravi ragioni di convenienza, haàe ide ziatoà heà ile a oàsiaàpalesiàsituazio iàdià

conflitto di interessi, sia situazioni di conflitto di interessi (in questo senso) potenziali, perché tale 

nozione include non soltanto le ipotesi di conflitto attuale e concreto, ma anche quelle che 

potrebbero derivare da una condizione non tipizzata ma ugualmente idonea a determinare il 

                                                           
141 Articolo 31 d.lgs. n. 50 del 2016. 
142 Consiglio di Stato, sez. III, n. 355 del 2019 e sez. V, n. 3048 del 2020. 
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is hio 143. Nella stessa sentenza, il massimo organo di giustizia amministrativa ha puntualizzato 

l i ile a zaà dell o igi eà delà o flittoà dià i te essi,à statue doà heà un conflitto di interessi si 

determina le volte in cui a un soggetto giuridico sia affidata la funzione di cura di un interesse 

altrui (così detto interesse funzionalizzato) ed egli si trovi, al contempo, ad essere titolare (de iure 

vel de facto) di un diverso interesse la cui soddisfazione avviene aumentando i costi o diminuendo 

ià e efi ià dell i te esseà fu zio alizzato.à No à ile aà pa ti ola e teà seà taleà i te esseà de i ià daà

situazio iàaffetti eàoàfa ilia iàoàe o o i he.àPe àl i uad a e toàdiàteo iaàge e ale è sufficiente 

che sussistano due interessi in contrasto economico: quello funzionalizzato e quello, di qualsiasi 

atu a,àdell age te . 

 L áNáCà haà pi à olteà stabilito che le stazioni appaltanti debbano sempre verificare possibili 

conflitti di interessi edà ilà ispettoà dell a t.à à delà Codi eà deià o t attià pu li i. Nella recente 

Delibera n. 273 del 7 giugno 2022 l áuto it àhaà i adito che nell asseg a eàu àappaltoào o eà

sempre verificare che non vi siano conflitti di interesse da parte dei soggetti coinvolti, a 

ualu ueàtitolo,ài àtutteàleàfasiàdell affida e toàdeià o t attiàpu li i,à o p esaàlaà ealizzazio eà

dell ese uzio e.à“e o doàáNáC,ài fatti,à Costituis eà iolazio eàdell a t.à à o.à àd.lgs.à / ,àlaà

condotta della stazione appaltante che omette di assumere prescritte dichiarazioni richieste 

dall a t.à àdelà odi eài ào di eàallaà i sussiste zaàdeià o flittiàdiài te esseàeà o àassu eàal u aà

iniziativa volta a gestire la situazione di potenziale conflitto di interesse in cui versa il dipendente, 

comunque nota alla stazione appaltante . 

Nonostante le aspettative, la rivoluzione del codice dei contratti pubblici non ha conseguito i 

risultati sperati, sia in riferimento alla semplificazione, che al contrasto dei fenomeni corruttivi. Il 

codice del 2016 ha, così, subìto numerose novelle, in particolare con il d.l. n. 32 del 2019 (c.d. 

Sblocca cantieri) convertito in legge n. 55 del 2019. Esso nasce dalla necessità di snellire le 

p o edu eàpe à l a ioàdeià a tie iàeà supe a eà le lungaggini burocratiche, poiché le disposizioni 

ancora troppo rigide imposte dal Codice dei contratti pubblici del 2016, hanno rischiato di 

bloccare la possibilità di avviare nuovi appalti. Proposito del c.d. Sblocca cantieri è l eliminazione 

di tutti i precedenti Decreti mi iste ialiàeài te i iste ialiàeàdelleàLi eeàGuidaàdell áNáC,ài à odoà

da creare un regolamento unitario a cui fare riferimento. Anche le modifiche del 2019 non hanno, 

                                                           
143 Consiglio di Stato, Sezione consultiva per gli atti normativi, parere n. 667 del 5 marzo 2019, espresso sullo schema 
delleà li eeà guidaàá a à a e tià adà oggettoà I di iduazio eà eà gestio eà delà o flittoà dià i te esseà elleà p o edu eà dià
affida e toàdià o t attiàpu li i . 
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tuttavia, risolto le criticità della disciplina sugli appalti, pertanto si è più volte avanzata in 

Parlamento la proposta per una totale revisione. La maggiore priorità per una nuova 

regolamentazione del procurement pubblico è, indubbiamente, l e a azio eàdelà‘egola e toà

di attuazione previsto dallo Sblocca cantieri in sostituzione della c.d. soft regulation su cui aveva 

puntato il Codice del 2016, e che ha subìto innumerevoli critiche anche a livello parlamentare.  

Ulteriori modifiche al Codice del 2016 sono state attuate dal d.l. Semplificazioni/Recovery144, in 

particolare in materia di subappalto. Non è più prevista, difatti, una specifica percentuale 

assi aàpe àl affida e to dei lavori ai subappaltatori, tuttavia le stazioni appaltanti dovranno 

indicare nei documenti di gara le prestazioni e i servizi affidati in subappalto. Le stazioni appaltanti 

saranno anche tenute ad indicare quali sono le opere per le quali sarà necessario rafforzare i 

controlli ed assicurare una maggiore tutela nei confronti dei lavoratori, non solo per assicurare 

che i subappaltatori lavorino sempre in sicurezza, ma anche per prevenire che questi possano 

esse eà legatià adà i filt azio ià i i ali,à aà e oà heà glià stessià o à isulti oà is ittià all appositaà

anagrafe antimafia. Inoltre le stazioni appaltanti potranno nominare commissari di gara interni in 

caso di carenza di soggetti iscritti all'Albo dei Commissari gestito dall áNáC.à Fra le principali 

modifiche del recente decreto legge vi è a heà l o ligoàdiàp e ede eà l esclusione automatica 

delle offerte anomale in presenza di un numero di offerte ammesse pari o superiore a dieci e la 

facoltà per i comuni non capoluogo di provincia di bandire le procedure di gara senza ricorrere 

alle centrali di committenza. 

1.2.6. Divieti ed obblighi fondamentali in materia di conflitto di interessi 

Fra i principali obblighi in caso di conflitto di interessi vi è certamente quello di astensione 

dall ese izio di un determinato potere o dallo svolgimento di u atti it ,à se o doà ua toà

previsto, non solo dall art. 6 bis legge 241/1990, dall art. 42 d.lgs. n. 50/2016 e dal D.P.R. n. 

62/2013145, ma anche dai codici di comportamento e dalle linee guida ANAC. A questo si aggiunga 

l obbligo di segnalazione preventiva e motivata del conflitto di interessi da parte del dipendente 

al proprio superiore (legge 190/2012, art. 6 comma 2 e art. 7 D.P.R. n. 62/2013, ed art. 42 d.lgs. 

n. 50/2016). L a t.à àD.P.‘.à .à / àp e edeàa heàl o ligoàaà a i oàdià ias u àdipe de te,à

all attoàdell asseg azio eàall uffi io,àdiài fo a eàpe àis ittoàilàdi ige teàdiàtuttiàià appo ti,àdi ettià

                                                           
144 Decreto legge n. 77 del 2021, pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 31 maggio 2021. 
145 Nello specifico, D.P.R. n. 62/2013 art. 3 comma 2, art. 6 comma 2, ed art. 7. 
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o indiretti, di collaborazione con soggetti privati in qualunque modo retribuiti che lo stesso abbia, 

o abbia avuto negli ultimi tre anni. Pe àl a t.à àD.P.‘.à .à / àsussiste,àpoi,àl o ligoài à apoàalà

dirigente dell a i ist azio e, prima di assumere le sue funzioni, di co u i a eà all ufficio 

personale le partecipazioni azionarie e gli altri interessi finanziari che possano porlo in conflitto di 

interessi con la funzione pubblica che svolge, e di dichiarare se ha parenti e affini entro il secondo 

grado, coniuge o convivente che esercitano attività politiche, professionali o economiche che li 

ponga oài à o tattiàf e ue tià o àl ufficio che dovrà dirigere o che siano coinvolti nelle decisioni 

o nelle attività inerenti all ufficio. I dirigenti responsabili hanno anche un obbligo di vigilanza e di 

o t olloàsull asse zaàdià o flittiàpe à i à heà igua daà iàdipe de tiàdell a i ist azio eàdià lo oà

pertinenza146. 

Vi è, inoltre, il divieto, previsto ex art. 35 bis d.lgs. n. 165/2001, per coloro che sono stati 

condannati, anche in via non definitiva, per i reati contro la Pubblica Amministrazione disciplinati 

al apoàI,àtitoloàII,àdelàli oàIIàdelà odi eàpe aleà pe ulato,à o ussio e,à o uzio e,àa usoàd uffi io , 

di far parte di commissioni per l affida e toàdiàappaltiàoàpe àl accesso o la selezione a pubblici 

impieghi, di essere assegnati agli uffici preposti alla gestione delle risorse finanziarie, 

all acquisizione di beni servizi e fornitu e,à oà allaà o essio eà oà all erogazione di sovvenzioni, 

contributi, sussidi, ausili finanziari o attribuzioni di vantaggi economici a soggetti pubblici e privati, 

ovvero di fare parte delle commissio ià pe à laà o essio eà oà pe à l attribuzione di vantaggi 

economici di qualunque genere. 

Un ruolo di particolare rilievo nella prevenzione del conflitto di interessi è, oggi, ricoperto dai 

codici di comportamento delle amministrazioni pubbliche. Essi prevedono un obbligo di verifica 

da parte del superiore al subordinato in caso di rilevazione di conflitto di interessi e di 

trasmissione delle decisioni in tema di conflitto di interessi da parte del respo sa ileàdell uffi io, 

al servizio gestione del personale ed al responsabile della prevenzione della corruzione e 

trasparenza (RPCT). I à asoàdià a ataàosse a zaàdelà odi eàdià o po ta e toà àl a t. 16 del 

D.P.‘.à .à / à aà p e ede eà sa zio ià dis ipli a ià aià dipe de tià dell a i ist azio e ed al 

dirigente inadempiente147. 

                                                           
146 Art. 1 comma 9, legge n. 190/2012. 
147 Pe àilàp i oà o aàdell a t. 16 del D.P.R. n. 62/2013 La violazione degli obblighi previsti dal presente Codice 
i teg aà o po ta e tià o t a iàaiàdo e iàd uffi io.àFe eà esta doàleà ipotesià i à uià laà iolazio eàdelleàdisposizio ià
contenute nel presente Codice, nonché dei doveri e degli obblighi previsti dal piano di prevenzione della corruzione, 
dà luogo anche a responsabilità penale, civile, amministrativa o contabile del pubblico dipendente, essa è fonte di 
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1.3. Tecniche di contrasto al conflitto di interessi nel procurement pubblico 

1.3.1. Procurement pubblico, conflitto di interessi e digitalizzazione delle procedure 

Gli appalti pubblici hanno lo scopo primario di pe ette eàl a uisizio e dal mercato di beni o 

servizi da parte della pubblica amministrazione che non ne dispone autonomamente, nelle 

condizioni più vantaggiose in termini di risultati e costi, onde soddisfare un criterio di efficacia ed 

effi ie za.àLaà .d.à value for money ,àossiaàl otti izzazio eàdellaàspesa,àhaàse p eà app ese tatoà

un punto dolente per le finanze pubbliche delà ost oàPaese.à“oloàu a o taàeàse iaàst ategiaà elà

procurement pubblico può consentire di ottimizzare la gestione degli acquisti, dando nel 

contempo alle imprese la possibilità di accedere alle forniture pubbliche in una condizione di 

competizione leale e trasparente. Il bilanciamento fra costi sostenuti e risultati predeterminati in 

u otti aàdiàotti izzazio eàeà azio alizzazio eàdellaàspesa, deve essere un obiettivo primario della 

Pubblica Amministrazione. Ciò è possibile principalmente prevenendo i fenomeni corruttivi ed 

eliminando ogni conflitto di interessi, costanti che troppo spesso hanno caratterizzato le gare ad 

evidenza pubblica, per la mancanza di attenzione da parte dei pubblici poteri nei confronti delle 

normative, generalmente incomplete, prive di costanti aggiornamenti ed applicate soltanto 

parzialmente.àL i e ziaà elà o t asta eàilà o flittoàdiài te essiàhaào igi eàp op ioà elàdisi te esseà

da parte della politica a sconfiggere il fenomeno, poiché sono gli stessi suoi rappresentanti ad 

esserne prevalentemente coinvolti ed a beneficiarne maggiormente.  

In tale sistema, può risultare utile il controllo dal basso da parte del cittadino nei confronti dei 

pu li iàpote i,à i àu otti aàdià t aspa e zaàeàpa te ipazio e.àNo osta teà ià seg aliàpositi i negli 

ultimi anni in tal senso, grazie alle norme sulla trasparenza nella P.A., la tutela del whistleblower 

ed il divieto di revolving doors, si rileva comunque una forte ritrosia del cittadino nel denunciare 

situazioni illecite o quanto meno sospette, poiché troppo facilmente ci si dimentica che lo spreco 

di denaro pubblico riduce quantità e qualità dei servizi pubblici di cui egli stesso si avvale. 

L appalto,à ualeàst u e toàilà uiàs opoàp i a ioà à uelloàdiàpe ette eàilà o segui e toàdeglià

obiettivi di governo della cosa pubblica per una maggiore soddisfazione non solo degli 

stakeholders, ma di tutti coloro che ne sono coinvolti, anche indirettamente, a partire dai cittadini 

eà daglià ute ti,à o à pu à pi à esse eà o side atoà dall ope ato eà e o o i oà eà dalà funzionario 

                                                           
espo sa ilit àdis ipli a eàa e tataàall esitoàdelàp o edi e toàdis ipli a e,à elà ispettoàdeiàp i ipiàdiàg adualit àeà

proporzionalità delleàsa zio i . 
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pubblico, un mero mezzo per arricchirsi e per conseguire più o meno leciti vantaggi.  Per poter 

seriamente affrontare la tematica del procurement pubblico i à u otti aà dià effi ie zaà eà

o o e zaàlealeàdeiàpa te ipa tiàallaàga a,àl appalto non può essere circoscritto al solo processo 

di affidamento, poiché è costituito da un sistema molto più vasto, che trova il suo vertice 

ell i di iduazio eàeà elà aggiu gi e toàdegliào ietti iàst ategi iàdelloà“tatoàeà elà o te i e toà

dei costi per raggiungerli. La competizione fra gli operatori e la scelta di quello più adatto alla 

fo itu aàeàl affida e toàdellaàga a con i relativi interessi delle aziende coinvolte, sono elementi 

solo funzionali al raggiungimento degli obiettivi da parte della Pubblica Amministrazione, giacché 

questi ultimi rappresentano un interesse pubblico, superiore e pregnante, che sovrasta ogni altro 

interesse personale. á te ede teà eà p od o i aà all affida e toà à laà fo da e taleà faseà dià

identificazione degli obiettivi, di pianificazione delle spese, di bilanciamento fra fabbisogni ed 

impiego di risorse, in sintesi ciò che stabilisce il discrimine, in termini di risultati, di 

u a i ist azio eàeffi a eàedàeffi ie te dalla maladministration148.  

Secondo il parere dell áNáCàle maggiori criticità, che potrebbero essere assunte quale indicatore 

di ricorrenza dei fenomeni di maladministration, sono: affidamenti illegittimi di appalti, con abuso 

diàp o edu eàd u ge za,àga eàdese te,à i assiàa o ali,àoffe teàplu i eà i o du i iliàadàu àu i oà

soggetto; inerzia nel bandire nuove gare al fine di prorogare i contratti scaduti; assenza di 

controlli; assunzioni clientelari; illegittime erogazioni di denaro pubblico; illegittimità nel rilascio 

di licenze ad autorizzazioni; provvedimenti giudiziari di comodo. Considerando il problema dal 

punto di vista soggettivo, per gli appalti di importo elevato prevalgono sistemi di turnazione fra 

aziende e cartelli, mentre per quelli di importi più modesti vengono generalmente coinvolti i livelli 

assiàdell a i istrazione, quali il direttore dei lavori ed i funzionari pubblici. La preponderanza 

delle dinamiche corruttive negli appalti pubblici, solleva non pochi dubbi nei confronti dei 

meccanismi di deregulation recentemente introdotti149. Rilevanza e complessità del procurement 

pubblico sono, poi, amplificati in determinati ambiti, quali la gestione dei servizi sociali e sanitari, 

poiché interessano settori di rilevanza costituzionale e bisogni primari e inalienabili della persona, 

fra cui spicca il diritto alla salute. 

                                                           
148 Cassese S., Malad i ist atio  e i edi, in Il Foro Italiano, 1992, p. 243 ss. 
149 In tal senso ANAC, La corruzione in Italia (2016-2019) Numeri, luoghi e contropartite del malaffare, p. 5 e ss. Verso 
tali meccanismi in più occasioni l áNáCàhaà a ifestatoàpe plessit àeàp eo upazio e. 
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Una notevole opportunità per rendere il sistema degli appalti pubblici più efficiente, meno 

corrotto e con minori possibilità dià o flittoàdiài te essià ,ài du ia e teàl e-procurement, ossia 

l utilizzo delle nuove tecnologie in materia di procurement pubblico. L e-procurement è una 

odalit à dià gestio eà delleà p o edu eà egozialià pe à l a uistoà dià e ià eà se izi, che sfrutta le 

possibilità offerte dalle moderne tecnologie telematiche, dallo sviluppo della rete internet e 

dell e-commerce150. Il crescente interesse che ha sollevato a tutti i livelli l i t oduzio eàdiàsiste ià

di e-procurement nel settore degli appalti pubblici è ascrivibile alla concreta possibilità, offerta 

dalla tecnologia di razionalizzare i processi di approvvigionamento e semplificare i passaggi 

necessari alle procedure di aggiudicazione, nonché effettuare controlli ed ottenere informazioni. 

L usoàdiàsiste iàte ologi iàa a zatiàpe àl a uistoàdià e iàeàse izià o po ta, poi, indubbi benefici 

in termini di diminuzione dei costi relativi alla ricerca del prodotto da parte delle amministrazioni 

aprendo altresì il mercato ad una più ampia concorrenza. L uso della rete facilita la circolazione 

delleài fo azio iàeàl a essoàalleàga e,à affo za doàilàp i ipioàdellaàpubblicità e di par condicio 

delle imprese nella partecipazione alla gara. Infine, affidare la scelta del contraente ad un sistema 

auto atizzato,à ga a te doà laà t a ia ilit à eà l a hi iazio eà digitaleà dià og ià si golaà fase,à

o t i uis eàadàa es e eàlaàt aspa e zaàdelàp o essoàd a uisto.  

In considerazione dei notevoli vantaggi delle moderne tecnologie negli appalti, è stato pubblicato 

in Gazzetta Ufficiale il Decreto di Funzione Pubblica del 12 agosto 2021 n. 148 che regolamenta le 

modalità di digitalizzazione delle procedure dei contratti pubblici, da adottareàaiàse siàdell a ti oloà

44 del Codice dei contratti pubblici. Il decreto definisce i principi per la digitalizzazione dei processi 

di procurement delle Pubbliche Amministrazioni indicando le caratteristiche tecniche dei sistemi 

telematici per lo svolgimento delle attività connesse alle procedure di acquisto e di negoziazione 

dei contratti pubblici. Le piattaforme digitali pe àl e-procurement, in uso alle stazioni appaltanti, 

devono rispondere a determinati requisiti funzionali e tecnologici. È, questa, una vera e propria 

standardizzazione tecnologica che favorisce l interconnessione e l interoperabilità dei dati tra le 

piattaforme di e-procurement esistenti e tra queste e gli organismi di vigilanza e controllo. Ciò 

costituisce un incontestabile vantaggio sia per le Pubbliche Amministrazioni che per le imprese 

che operano lecitamente, in quanto gli appalti elettronici contribuiscono in primis a ridurre il 

                                                           
150 “ull a go e toàsiàpu à o sulta eàu a iaà i liog afia.àáàpu oàtitoloàese plifi ati o:à L so sàK.,à Fa i gto àB.,à
Procurement and supply chain management, Pearson, 2020; Nicoletti B., Procurement 4.0 e trasformazione digitale, 
Franco Angeli, 2019; Fiorentino L., La Chimia A.M. (a cura di), Il procurement delle pubbliche amministrazioni tra 

innovazione e sostenibilità, Il Mulino, aprile 2021. 
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rischio di infiltrazioni malavitose contrastando la corruzio eà eà o t i ue doà all e e sio eà delà

conflitto di interessi, ma anche aà iglio a eàl effi ienza amministrativa, sia diminuendo i costi di 

gestione delle procedure di gara che idu e doà laà du ataà delà i loà dell appaltoà eà glià o e ià

amministrativi a carico delle imprese.  

1.3.2. Le criticità nell’e-procurement 

Nonostante i passi avanti nella semplificazione e nei controlli su illegalità e conflitti di interessi, la 

digitalizzazione degli appalti pubblici presenta ancora notevoli criticità. In primis, il processo 

programmatorio p e istoàdall a ti oloà àdelàCodi eàdeià o t attiàpu li i è eccessivamente rigido 

e statico, e non riesce perciò ad adattarsi al rapido cambiamento e sviluppo delle tecnologie. Nella 

fase di affidamento, poi, le cause di esclusione previste ex articolo 80151 del Codice e le relative 

verifiche di veridicità di quanto dichiarato dagli operatori, app ese ta oàu à e oàeàp op ioà olloà

dià ottiglia 152 della procedura. Tale problematica potrebbe essere superata con la realizzazione 

della banca dati unica delle pubbliche amministrazioni. L ICTàeàlaàdigitalizzazio eàdelàp o u e e tà

pubblico dovrebbero avere una disciplina specifica e dedicata nel Codice dei contratti pubblici, 

alt i e tià l i adeguatezzaà dellaà o ati aà elà appo toà o à l i o azio eà pu à ea eà ote olià

criticità, in particolare nei casi in cui sia necessaria una maggiore rapidità. Altri elementi necessari 

pe à e de eàl e-procurement più performante sono la creazione di una centrale di committenza 

unica, specializzata per gli acquisti ICT, ed un sistema di qualificazione per le stazioni appaltanti 

con specializzazione nelle ICT. In tal modo vi sarebbe anche una riduzione del numero delle 

centrali di committenza, oggi troppo elevato. 

Un punto fondamentale resta quello della semplificazione e sburocratizzazione, poiché la 

complessità e farraginosità degli adempimenti amministrativi rappresentano gli ostacoli maggiori 

per i partecipanti alla gara. L i t oduzio eà dià u aà aggio eà flessi ilit à ell att i uzio eà delà

punteggio economico, di regole che rendano certe le tempistiche di affidamento anche in caso di 

contenzioso, nonché di forme di incentivazione nei casi di corretta esecuzione dei contratti e delle 

procedure digitalizzate, renderebbero il procurement pubblico, non solo più equo e fruibile per 

                                                           
151 L a t.à à Moti iàdiàes lusio e à o aà àlette aàdelàd.lgs.à .à àdelà à Codi eàdeià o t attiàpu li i ,àp e edeà
esp essa e teà allaà lette aà d à l es lusio eà dallaà pa te ipazio eà allaà p o edu aà d appaltoà eià asià i à uià la 
pa te ipazio eàdell ope ato eàe o o i oàdete i iàu aàsituazio eàdià o flittoàdiài te esseàaiàse siàdell a ti oloà ,à
comma 2, non diversamente risolvibile . 
152 Bertocchini A., Giachi A., Tronu P., Il p o u e e t pu li o del digitale: dal pla i g all e e utio , Promo PA 

Fondazione di Anitec-Assinform, ottobre 2021, p. 8. 
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leà i p ese,à aàa heàpi à a taggiosoàpe à l a i ist azio e. Una maggiore interazione tra gli 

attori del procurement ICT è necessaria per avere procedure più rapide ed efficaci. In tal senso è 

l o ie ta e toà delà d.l.à .à à delà ,à ilà .d.à De etoà ‘ila io,à ilà ualeà haà olutoà idefi i eà laà

o ati aà i à u otti aà dià se plifi azio e,à elà uad oà dià u aà o pletaà digitalizzazio eà delà

procurement pubblico entro tempi brevi, agendo altresì sul coordinamento fra gli attori, non solo 

a livello territoriale, ma anche economico e organizzativo, per una formulazione comune sia dei 

bisogni che delle procedure, con una standardizzazione delle valutazioni di conformità. 

In fase di affidamento, per la velocizzazione delle procedure, è di primaria importanza 

l i te ope a ilit à delleà a heà dati.à áà talà fi eà pu à esse eà d aiuto:à laà luste izzazio eà delleà

informazioni con tecniche di intelligenza artificiale, quali bandi e proposte contrattuali tipizzate 

edàauto atizzate;àloàs iluppoàdiàfu zio alit à heà o se ta oàall ope ato eàdiàsi ula eàlaàp op iaà

situazione, per verificare se dispone dei requisiti richiesti; rendere interoperabili le risultanze dei 

diversi enti certificato i;àlaà eazio eàdiàu àfas i oloà i tualeàdell ope ato eàe o o i oài àpossessoà

delle banche dati delle Pubbliche Amministrazioni. La banca dati unica in un sistema di 

interoperabilità consentirà la fruizione di un sistema di controllo e verifica più snello, preciso e 

rapido, basato sul c.d. principio once only, poiché un operatore che ha già partecipato ad una 

gara, potrà utilizzare i requisiti per la gara successiva senza doverli di nuovo dichiarare. Ciò 

significa che la PA potrà accedere alle verifiche dei requisiti già effettuate da altre stazioni 

appaltanti, senza interrogare nuovamente gli stessi soggetti. È, infine, auspicabile la costituzione 

di un network di e-procurement, con piattaforme autonome ma perfettamente compatibili ed 

interoperabili, che possano essere condivise fra tutti i fornitori in un regime di parità, e con le 

stesse amministrazioni153. 

1.3.3. Emersione del conflitto di interessi nel procurement pubblico 

Secondo quanto previsto dal o aà p i oà dell a t.à à delà Codi eà deià o t attià pu li ià Leà

stazioni appaltanti prevedono misure adeguate per contrastare le frodi e la corruzione nonché 

per individuare, prevenire e risolvere in modo efficace ogni ipotesi di conflitto di interesse nello 

svolgimento delle procedure di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni, in modo da 

evitare qualsiasi distorsione della concorrenza e garantire la parità di trattamento di tutti gli 

operatori economici . Il comma secondo dello stesso art. 42 offre una definizione di conflitto di 

                                                           
153 Op. cit., Bertocchini A., Giachi A., Tronu P., p. 13 ss. 
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i te essiàfu zio aleàalàp o u e e tàpu li o,àaffe a doà heà “iàhaà o flittoàd i te esseà ua doà

il personale di una stazione appaltante o di un prestatore di servizi che, anche per conto della 

stazione appaltante, interviene nello svolgimento della procedura di aggiudicazione degli appalti 

e delle concessioni o può influenzarne, in qualsiasi modo, il risultato, ha, direttamente o 

indirettamente, un interesse finanziario, economico o altro interesse personale che può essere 

percepito come una minaccia alla sua imparzialità e indipendenza nel contesto della procedura di 

appalto o di concessione. In particolare, costituiscono situazione di conflitto di interesse quelle 

heàdete i a oàl o ligoàdiàaste sio eàp e isteàdall a ti oloà àdelàde etoàdelàP eside teàdellaà

Repubblica 16 aprile 2013, n. 62 . Il predetto articolo del Codice Appalti prevede, per il personale 

della stazione appaltante, non solo un obbligo di adozione di misure adeguate per individuare, 

prevenire e risolvere ogni ipotesi di conflitto di interesse, ma altresì un obbligo di segnalazione ed 

astensione, ed un dovere di vigilanza. Gli obblighi di comunicazione e di astensione del personale 

che si trovi in una condizione di conflitto di interessi è stabilito dal comma 3. La mancata 

astensione da parte del personale della stazione appaltante è fonte di responsabilità disciplinare, 

nel rispetto del principio giuslavoristico di immediatezza e proporzionalità della sanzione, ma 

anche di eventuale responsabilità contabile e civile, nonché amministrativa e penale154. Ancor più 

spe ifi oà à ilà Codi eà dià o po ta e toà deià dipe de tià dell a i ist azio e,à heà all a t.à à

stabilisce che ilàdipe de teàsiàastie eàdalàpa te ipa eàall adozio eàdiàde isio iàoàadàatti it à heà

possano coinvolgere interessi propri, ovvero di suoi parenti, affini entro il secondo grado, del 

coniuge o di conviventi, oppure di persone con le quali abbia rapporti di frequentazione abituale, 

di soggetti od organizzazioni con cui egli o il coniuge abbia causa pendente o grave inimicizia o 

rapporti di credito o debito significativi, di soggetti od organizzazioni di cui sia tutore, curatore, 

procuratore o agente, ovvero di enti, associazioni anche non riconosciute, comitati, società o 

stabilimenti di cui sia amministratore o gerente o dirigente. Il dipendente si astiene in ogni altro 

caso in cui esistano gravi ragioni di convenienza. “ull aste sio eàde ideàilà espo sa ileàdell uffi ioà

di appartenenza. Quanto alle conseguenze della sussistenza di un conflitto di interessi,àl a t.à , 

comma 5 lettera d) del Codice dei contratti pubblici prevede che le stazioni appaltanti escludano 

dalla p o edu aàd appaltoàu àope ato eàe o o i oàlaà uiàpa te ipazio eàdete i iàu aàsituazio eà

                                                           
154 Pe àilà o aà àdell a t.à àdelàCodi eàdeià o t attiàpu li i,àd.lgs.à .à àdelà à Il personale che versa nelle 
ipotesi di cui al comma 2 è tenuto a darne comunicazione alla stazione appaltante, ad astenersi dal partecipare alla 
procedura di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni. Fatte salve le ipotesi di responsabilità amministrativa e 
penale, la mancata astensione nei casi di cui al primo periodo costituisce comunque fonte di responsabilità 
disciplinare a carico del dipendente pubblico . 
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di conflitto di interesse non diversamente risolvibile,à o e oà allaà lette aà à l es lusio eà

dell ope ato eà e o o i oà heà sià t o ià ispettoà adà u à alt oà pa te ipa te,à in una situazione di 

controllo analoga a quella delle società controllate o collegate dià uiàall a ti oloà àdelà odi eà

civile.  

ádà a isoà delà Co siglioà dià “tatoà a heà ilà pote zialeà is hioà dià o p o ette eà l i pa zialit à

amministrativa è di per sé idoneo a configurare il conflitto di interessi, senza necessità che questo 

siàt adu aài àu à o etoà e efi ioà ell a itoàdellaàp o edu a. Secondo Palazzo Spada, difatti Ilà

conflitto di interessi non presuppone la realizzazione di un vantaggio competitivo, ma il potenziale 

is hioàdià i a iaàallaài pa zialit àa i ist ati a 155 ed in ogni fase in cui viene rilevato, anche 

i à u aà faseà pi à a a zataà oà fi a heà su essi a e teà all aggiudi azio eà o àpu à heà t o a eà

applicazione la misura demolitoria, che, secondo la regola generale, colpisce il provvedimento 

viziato dal conflitto di interessi 156. Le violazioni del dipendente che sorgono in funzione del 

dovere di dare comunicazione alla stazione appaltante di una situazione di conflitto di interessi e 

dell o ligo di astensione dal partecipare alla procedura di affidamento sono fonte di sanzioni 

disciplinari, ferme restando responsabilità di natura civilistica o penalistica. Per il Consiglio di 

Stato, sez. III, 12 settembre 2019, n. 6150, il conflitto di interessi può ricavarsi in via presuntiva 

dall esiste zaà dià u à i te esseà pe so aleà delà fu zio a ioà eà dalà uoloà heà uestià i esteà ellaà

procedura di gara tale da consentire di influenzare il risultato, per le informazioni privilegiate che 

ha a disposizione, ponendo in condizione di vantaggioà u à o o e teà suglià alt i . Lo stesso 

Giudice Amministrati oàhaà ile atoà heàaiàfi iàdell individuazione di una situazione di conflitto di 

interesse è sufficiente il carattere anche solo potenziale dell asi et iaài fo ati aàdià uiàa iaà

potuto godere un concorrente g azieàall a uisizio eàdiàele e tiàig otiàagliàalt iàpa te ipa tiàpe à

il tramite di un soggetto in rapporto diretto con la stazione appaltante, così come anche solo 

potenziale può configurarsi il conseguente, i de itoà a taggioà o petiti o  (Consiglio di Stato, 

sez. III, sentenza 20 agosto 2020 n. 5151). Nella stessa sentenza, poi, i Giudici di Palazzo Spada 

affe a oà heà l ampia portata della disposizione dell a t.à àdel Codice dei contratti pubblici 

consente di ricomprendere nel suo ambito di applicazione tutti coloro che con qualsiasi modalità 

e anche senza intervenire nella procedura (predisponendone gli atti o facendo parte della 

commissione giudicatrice) siano in grado di influe za eàilà isultato . 

                                                           
155 Cons. di Stato, sez. III, 14 gennaio 2019, n. 355. 
156 Consiglio di Stato, sez. V, sentenza 28 ottobre 2019 n. 7389. 
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Un importante chiarimento sui punti più incerti riguardanti il conflitto di interessi nel 

p o u e e tàpu li o,à à app ese tatoàdalleàLi eeàguidaà .à àdell áNáC,àdelà àgiug oà .àLa 

pa te ipazio eà allaà ga aà d appaltoà daà pa teà dià soggettià appa te e tià all a i ist azio eà i à

situazio eàdià o flittoàd i te essi,à o po taàl i so ge eàdià espo sa ilit àpenali, amministrative e 

disciplinari. Laà sussiste zaà dià u à o flittoàdià i te essià pe à uià à o ligato iaà l aste sio eà ie eà

valutata per la sua gravità, se mette in pericolo l ade pi e toà deià do e ià dià i teg it ,à

indipendenza e imparzialità del dipendente, considerando, altresì, il pregiudizio che potrebbe 

de i a eà alà de o oà eà alà p estigioà dell a i ist azio eà dià appa te e za 157. L es lusio eà delà

concorrente dallaàga a,àa ulla e toàdell aggiudi azio eàeà isoluzio eàdelà o t attoà àdispostaà

come extrema ratio, qualora fosse impossibile la sostituzione del dipendente in conflitto 

d i te essiàeàl a o azio eàdell atti it àalà espo sabile del servizio158. È prevista la collocazione nei 

protocolli di legalità e patti di integrità, di prescrizioni a carico di concorrenti e soggetti affidatari, 

in cui si chiede una dichiarazione di sussistenza/insussistenza di conflitti di interessi con sanzioni 

in caso di violazione degli impegni sottoscritti, nonché attività formative e di sensibilizzazione del 

personale delle stazioni appaltanti. Queste ultime individuano preventivamente possibili 

situazioni di rischio, basandosi sulle indicazioni contenute in una tabella fornita dalla stessa 

ANAC159. La tabella annovera tutte le fasi della procedura, a partire dalla programmazione e 

progettazione, alla selezione e aggiudicazione,àfi oàall ese uzio eàeà e di o tazio eàdelà o t attoà

e prevede, fra le situazioni di rischio principali: la necessità di ricorrere a procedure motivate 

dall u ge za e l i di iduazio eàdiàla o ià o plessi; la validazione di un progetto privo dei requisiti 

i hiesti;àlaàdefi izio eàdeiàfa isog iài à aseàall i te esseàpe so aleàdiàu àoperatore economico; 

l a ti ipazio eàdiài fo azio iàsullaàga aàfo iteàadàu àope ato eàe o o i o;àlaà o i aàdiàsoggettià

compiacenti o la scelta di una tipologia contrattuale ovvero di una procedura di gara che possano 

fa o i eà u à ope ato eà e o o i o;à l i serimento di requisiti particolarmente restrittivi che 

possano disincentivare la partecipazione ad una gara o di clausole vessatorie; modalità di 

pubblicazione e di termini per la presentazione delle offerte volte a disincentivare la 

partecipazione alla gara; verifiche incomplete per avvantaggiare un operatore economico; 

mancato rispetto del principio della rotazione con inviti frequenti ai medesimi operatori; ricorso 

aà a ia tiài à o soàd ope aà o àl i te toàdiàfa o i eàl ese uto eàdelà o t atto;à i o os i ento di 

                                                           
157 Li eeàguidaà .à àdell áNáC,àdelà àgiug o 2019, art. 8 comma 2. 
158 Li eeàguidaà .à àdell áNáC,àdelà àgiug oà ,àart. 9. 
159 Li eeàguidaà .à àdell áNáC,àdelà àgiug oà ,àart.10. 
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importi non spettanti. Specifiche situazioni di rischio sono individuate nel Piano triennale per la 

p e e zio eà dellaà o uzio e,à all i te o dellaà appatu aà deià p o essià ell a eaà dià is hioà

o t attiàpu li i .àT aàleà isu eàatteàaàp e e i eàilà is hioàdiài te fe e zaàdo utoàaà o flittiàdià

interesse meritano particolare attenzione quelle relative a obblighi di dichiarazione, di 

comunicazione e di astensione. È, inoltre, compito del Responsabile della prevenzione della 

o uzio eà eà dellaà t aspa e za,à d i tesaà o à ilà di ige teà o pete te,à o ito a eà l effetti aà

rotazione degli incarichi negli uffici a maggior rischio di corruzione e conflitti di interessi. 

In taluni casi può riscontrarsi una particolare forma di conflitto di interessi defi itaà st uttu ale ,à

formalmente in linea con le disposizioni di legge in materia di conflitto di interessi poiché non 

limitata ad una ben definita tipologia di atti o procedimenti, ma generalizzata e permanente, 

strettamente connessa alle posizioni ricoperte ed alle funzioni attribuite al dipendente o 

funzionario pubblico. Tale ipotesi di conflitto si realizza allorché nel conferimento di un incarico 

ad un dipendente della Pubblica Amministrazione,à l i pa zialit à ell espleta e toàdell atti it à

amministrativa risulta fortemente pregiudicata in modo continuato e sistematico, da preesistenti 

i te essiàest a eiàall ese izioàdellaà edesi a. L i po ta zaàdiàtenere distinto il c.d. conflitto di 

interessi strutturale dalle altre tipologie, consta prevalentemente nel fatto che i rimedi debbano 

necessariamente essere differenziati. Difatti con il conflitto strutturale il i edioàdell aste sio eà

potrebbe rivelarsi non idoneo, poiché sarebbe, di fatto, necessaria una continua astensione da 

parte dello stesso dipendente per ogni incarico a lui affidato con conseguente pregiudizio della 

continuità e del buon andamento dell attività amministrativa. Occorre, pertanto, che le 

amministrazioni predispongano adeguati presidi di prevenzione del rischio. Lo strumento che si è 

mostrato più utile a tal fine è, indubbiamente, la c.d. segregazione delle funzioni. La segregazione 

di funzioni, ruoli e poteri è uno strumento fondamentale di corporate governance, finalizzato al 

coinvolgimento dei soggetti con diversi poteri, affinché nessuno possa disporre di poteri illimitati 

e svincolati dalla verifica di altri soggetti. Essa consiste ell i di iduazio eàdelleàa eeàaà is hio,àeà

nel conseguente affidamento a più soggetti, delle varie fasi di procedimenti facenti parte di tali 

aree, avendo cura di assegnare la responsabilità del procedimento ad un soggetto diverso dal 

dirigente cui competeàl adozio eàdelàp o edi e toàfi ale. Con la segregazione dei poteri e delle 

funzioni si ha una distribuzione delle facoltà e responsabilità, favorendo l'attività di controllo di 

più soggetti sulle fasi più sensibili di ciascun processo.  
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Il ragionamento in termini di rischio di conflitto di interessi impone una valutazione concreta circa 

l es lusio eàdel soggetto in conflitto, quale rimedio volto a garantire il rispetto dei principi di 

trasparenza e di parità di trattamento tra gli offerenti. Tale valutazione emerge da due prospettive 

diffe e tià aà o e ge ti:àl e uidista zaàdellaàfu zio eàa i ist ati aàdagliài te essiàpe so ali, 

ossiaà l i pa zialit , ed il pregiudizio da parte dei terzi riguardante la percezione di imparzialità 

dell a i ist azio e160. Per entrambi i punti di osservazione si ritiene che la soluzione non possa 

essere orientata soltanto su un piano giuridico, ma debba necessariamente collocarsi su una 

visione moderna di gestione del rischio. Secondo autorevole dottrina, il problema principale è da 

riscontrarsi nella astrattezza e mancanza di tassatività delle situazioni che portano 

all aste sio e161. Ciò è sicuramente condivisibile al fine di soddisfare esigenze di certezza del 

diritto, tuttavia emerge, quale elemento maggiormente determinante, non tanto il momento 

patologico ma la prevenzione tramite la gestione del rischio da parte delle amministrazioni. 

L approccio metodologico risk based permette, difatti, il rilevamento dei fattori di rischio, valutati 

in termini di probabilità ed i pattoàall i te oàdià s e a i162, per ogni singola amministrazione. 

“olta toàpa te doàdaàtaliàp e esseà àpossi ileàsoste e eàeàfa ilita eàl e e sio eàdelà o flittoàdià

i te essià elà p o u e e tà pu li o,à age ola doà ilà o t astoà allaà o uzio eà i à u otti aà di 

prevenzione.      

La mappatura delle aree di rischio rappresenta la prima fase della gestione del rischio, e concerne 

i processi istruttori eàde isio alià heà o du o oàall adozio eàdeiàp o edi e ti,à o àl obiettivo di 

individuare i probabili conflitti di interessi e prevenire rischi di corruzione connessi a ciascun 

processo. A tal fine giova operare una distinzione tra conflitti di interessi che emergono in 

situazio ià o la ate,àpalesiàeàsop attuttoàtipizzateà ualiàadàese pioàià appo tiàdiàpa e telaàoà

o iugio à heàso oàpoià uelleài di iduateàdall a t.à àdelàD.P.‘.à .à àdelà àeà o flittiàdiài te essià

o à o osciuti o non conoscibili, e soprattutto non tipizzati che si identificano con le gravi ragioni 

                                                           
160 L a t.à àdelàd.lgs.à .à / àpo eàpa ti ola eàatte zio eàalleà i pli azio ià eputazio aliàdell a i ist azio e,à
fa e doàespli itoà ife i e toàadàog ià i te esseà heàpu àesse eàpe epitoà o eàu aà i a ia .àálàpa i,àleàLi eeàGuidaà
áNáCà à ile a oà heàl i te esseàpe so aleàdell age te,à heàpot e eàpo siài à o t astoà o àl i te esseàpu li oà
alla scelta del miglior offerente, può essere di natura finanziaria, economica o dettato da particolari legami di 
pa e tela,àaffi it ,à o i e zaàoàf e ue tazio eàa itualeà o àiàsoggettiàdesti ata iàdell azio eàa i ist ati a.àTaleà
interesse deve essere tale da comportare la sussiste zaàdiàg a ià agio iàdià o e ie zaàall aste sio e,àt aàleà ualià aà
o side ataà ilà pote zialeà da oà all i agi eà dià i pa zialit à dell a i ist azio eà ell ese izioà delleà p op ieà
fu zio i . 
161 Cfr. Berrettini A., Conflitto di interessi e contratti pubblici: un difficile equilibrio tra (in)certezza del diritto e 

tassatività delle situazioni conflittuali, in Federalismi, 8 luglio 2020. 
162 Cfr. Di Rienzo M., Ferrarini A., L uso degli s e a i ella alutazio e dei o flitti di i te essi pote ziali, in Spazioetico, 
2020. 
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di convenienza 163. L e e sio eàdelà o flittoàdiài te essiàdiàsituazio iàtipizzateà ,àg azieàall ausilioà

degli strumenti informatici e delle banche dati della Pubblica Amministrazione, facilmente 

ile a ile,à e t eà aggio iàdiffi olt àposso oàso ge eàpe à l e e sio eàdià o flittià o à tipizzati,à

poiché basati soltanto sulle gravi ragioni di convenienza, ovvero su un interesse personale che 

può essere percepito come u aà i a iaàall i pa zialit àeài dipe de za. Ancor più complessa è 

l e e sio eà dià situazio ià dià pote zialeà o flittoà d i te essi,à ossiaà ueglià e e tià o à a o aà

manifestati ma in grado di evolvere nel tempo fino a divenire situazioni tipizzate164. In tali ultimi 

casi, olt eàall utilizzoàdeglià s e a i, è necessario l i o ioàdià g a dià oliàdiàdatià .d.à igàdata ,à

grazie alle quali sarà possibile far emergere anche situazioni di potenziale conflitto. A complicare 

tali operazioni contribuisce, indubbiamente, la centralità del diritto alla tutela dei dati personali 

ed alla privacy, poiché gli algoritmi che processano quantità enormi di dati provenienti sia dai 

database pubblici che dalla rete, devono tuttavia trattare in maniera corretta i dati sensibili dei 

soggettià oi oltià elleàga eàd appalto e dei soggetti terzi. 

Da quanto appena detto si può dedurre che la valutazione circa la sussistenza di una situazione di 

conflitto di interessi sia collegata ad uno scenario relativo ad un determinato soggetto in rapporto 

alla sua rete di relazioni sia nella sfera professionale che privata. Ciò che si vuole far emergere 

dalle attività di controllo non è un comportamento del soggetto, ma una situazione cui 

potrebbero conseguire condotte che favoriscono interessi secondari a danno di quelli pubblici 

primari. La valutazione di detta situazione di potenziale conflitto può avere come conseguenza 

l aste sio e165,àl es lusio eàdelà o o e te,àeà o eàextrema atioàl a ulla e toàdellaàga a166. 

L app o ioà .d.à risk based è valutato i à fu zio eàdellaàp o a ilit ,à aàa heàdell i pattoàdel 

                                                           
163 Pa e eà delà Co siglioà sulloà “ he aà dià Li eeà guidaà a e tià adà oggettoà I di iduazio eà eà gestio eà deià o flittià dià
i te esseà elleàp o edu eàdiàaffida e toàdià o t attiàpu li i ,ài àattuazio eàdell a ti oloà ,à o aà ,àdelàCodi eà
dei contratti pubblici del 2016. 
164 Cfr. Di Rienzo M., Ferrarini A., L uso degli s e a i ella alutazio e dei o flitti di i te essi pote ziali, in Spazioetico, 

,à leà situazio ià dià pote zialeà o flitto à so o,à ui di,à i à p i oà luogo,à uelleà he,à pe à lo oà atura, pur non 
costituendo allo stato una delle situazioni tipizzate, siano destinate ad evolvere in un conflitto tipizzato (ad es. un 
fida za e toà heàsià isol aài àu à at i o ioàdete i a teàlaàaffi it à o àu à o o e te . 
165 Laà .d.àdis losu eàdelàdipe de teàdell a i ist azio eà he,àaà o aàdell a t.à àdelàCodi eàdià o po ta e toàde eà
esse eài di izzataàalàsupe io eàge a hi o,àeàsullaà ualeàde ideàilà espo sa ileàdell uffi ioàdiàappa te e zaàoàilà‘PCT. 
166 Lorusso R., Le condizio i pe  l'a ulla e to d uffi io dell aggiudi azio e di u a ga a d appalto, in Il diritto 

Amministrativo,àa oàXIV,à .à .àCo à igua doàall a ulla e toàdellaàga a,àse o doàilàTá‘àLazio, 14.9.2016, n. 9728, la 
alutazio eà dell i egola it à dellaà p o edu aà aà s oltaà o à e à post,à aà e à a te,à o e oà o à ife i e toà allaà
pote ziale ài ide zaàdelàsiste aàdiàga aàsullaàpa à o di ioàdegliàope ato i,àeà o àsoloài à elazio eàalleàdo a deà
effetti a e teàpe e ute . Pe ta toàl a i ist azio eàpu à o etta e teàesercitare il potere di autotutela, qualora 
dubitasse della regolarità della procedura in relazione a vizi che, pur inidonei ad inficiare il provvedimento finale 
oggetto di autotutela, costituiscano comunque un potenziale elemento di irregolarità del confronto concorrenziale 
tra gli operatori economici. 
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pote zialeàda oàall i agi eàdell a i ist azio e167. La configurazione degli interessi primari 

sarà, pertanto, data da: imparzialità, intesa come equidistanza dagli interessi in gioco; percezione 

di i pa zialit ,ài tesaà ualeàtutelaàdell i agi eàdell a i ist azio e;à uo àa da e to,ài tesoà

o eàeffi a iaàdelleàp o edu eàdiàselezio eàdell aggiudi ata io.àL interesse secondario sarà invece 

quello di avvantaggiare un concorrente della gara. Esso è idoneo a minacciare gli interessi primari. 

Nellaà aggio àpa teàdeià asià isultaàpi à o plessaàp op ioàl e e sio eàdell i te esseàse o da io,à

poiché inizialmente non è sempre agevolmente riconoscibile e può venire alla luce solo in un 

secondo momento. Necessita, pertanto, di essere monitorato nel tempo, durante tutte le fasi del 

processo di approvvigionamento ed anche in quelle immediatamente successive alla sua 

conclusione.  

I àtaliàsituazio iàgio aàu à uoloàp i a io,àaiàfi iàdell e e sio eàdel conflitto di interessi, il fattore 

p o a ilit à igua da teà ilà is hioàdià alte azio eàdellaà o o e za,àdipe de teàdall esiste zaàdià

interessi secondari, che possano sorgere da comportamenti successivi allo scenario iniziale. Il 

rischio viene individuato quale più elevato nell ipotesi in cui successivamente alla fase di 

e e sio eà delà fa isog oà dell a i ist azio eà sià e ifi a oà comportamenti del dipendente 

quali, ad esempio, inviare una candidatura o costituire una società con un concorrente. Tale 

situazione è conoscibile dalla stazione appaltante, soltanto per mezzo di una segnalazione interna 

(whistleblowing), o con l aste sio eàvolontaria da parte del dipendente, ovvero con l ausilioàdià

algoritmi che analizzano ed incrociano grandi quantità di dati, come i predetti big data analytics. 

Valutare la probabilità permette di identificare le misure più idonee alla gestione del rischio già 

durante la fase di emersione del fabbisogno, prima che gli interessi secondari diventino effettivi 

e non solo potenziali. 

Con riferimento alla potenzialità o attualità delà o flittoàdiài te essi,àlaàstessaàáNáCà elleà Li eeà

guidaàpe àl adozio eàdeiàCodi iàdià o po ta e toà elà““N 168 offre un chiarimento operando una 

distinzione fra varie tipologie di conflitto di interessi: attuale, presente al o e toàdell azio eàoà

de isio eà dell age teà pu li o;à pote ziale,à ilà ualeà pu à di e ta eà attualeà i à u à pe iodo 

successivo; conflitto di inte essià appa e te,à heà pu à esse eà pe epitoà dall este o come tale; 

diretto, che comporta il soddisfacimento di un interesse secondario del dipendente pubblico; 

                                                           
167 Cfr. Di Rienzo M., Ferrarini A., La gestione del conflitto di interessi nei contratti pubblici, in Spazioetico, marzo 2021. 
168 Li eeàguidaàpe àl adozio eàdeiàCodi iàdià o po ta e toà elà““N, approvate in data 20 settembre 2016 da ANAC, 
Ministero della Salute e AGENAS.  
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i di etto,à heà attie eà aà soggettià di e sià dall age teà pu li o.à Pu à esse doà pi à pe i olosi ed 

immediati ià o flittiàattualiàeàdi etti,à à e ta e teàpi à o plessaàl e e sio eàdià uelliàpote zialià

ed indiretti, poiché meno conoscibili e più inclini a variazioni nel tempo. Le stazioni appaltanti 

devono essere, pertanto, chiamate ad effettuare valutazioni ex ante sul rischio di conflitti e 

convergenze di interessi: a tal fine sono necessari percorsi formativi del personale allo scopo di 

migliorare la sua capacità di individuarli, riconoscerli e gestirli169. 

I à defi iti aà laà alutazio eà delleà situazio ià dià o flittoà dià i te essià sià asaà suà u i dagi eà

approfondita sullaà i a iaà all i pa zialit  in termini di probabilità, e sulla minaccia alla 

percezione di imparzialità in termini di impatto170. “e o doàilà odelloàd app o ioàrisk based il 

o flittoàdiài te essià o àpu àesse eàaff o tatoà o eàp o le aài di idualeàdell age teàpu li oà

chiamato ad eseguire valutazioni nelle procedure di gara, ma presuppone una responsabilità 

dell i te aào ga izzazio e.àÈ, questo, un punto nevralgico riguardante il contrasto al conflitto di 

i te essià eà laà p e e zio eà deià fe o e ià o utti i:à l alla ga e toà delleà espo sa ilit à adà u à

u e oàpi àa pioàpossi ileàdiàsoggettiàdell o ga izzazio e,àpe àfa às à heàpi àfigu eàp ofessio alià

siàadope i oàall e e sio eàdi ogni situazione anomala, ed alla risoluzione di problematiche che 

pot e e oài ide eàsulà uo àa da e toàdell a i ist azio e. 

Laà gestio eàdelà is hioà idu eà l i e tezzaà ispettoà adàu aà situazio eà heàpot e eà ausa eàu à

danno, ed in primis riduce il rischio di un evento corruttivo sorgente da un conflitto di interessi171. 

Il c.d. risk assessment ossia la valutazione del rischio e l identificazione dei pericoli che potrebbero 

avere un impatto negativo sulla capacit  di un organizzazione, consente di prevedere situazioni 

di conflitto di interessi basandosi su un modello focalizzato sugli interessi secondari e sulla 

dimensione relazionale ed economica dei soggetti. In essi svolge un ruolo primario il fattore 

temporale, poiché conflitti e convergenze mutano nel tempo nei confronti degli interessi in gioco. 

Èà e essa io,à pe ta to,à aià fi ià dell e e sio eà deià o flitti,à o ito a eà leà elazio ià se si ilià deià

dipe de tiàdell a i ist azio eàeàleàt asfo azio ià heàesseàsu is o o,à o h àgliàs e a ià heàsià

potrebbe oà ge e a eà da doà itaà adà u à o flittoà d i te essià prima potenziale, poi attuale e 

successivamente anche ad un evento corruttivo. In ogni caso è necessario analizzare informazioni 

                                                           
169 Di Rienzo M., Ferrarini A., La valutazione del conflitto di interessi nella gestione dei contratti pubblici – Due casi di 

studio, in Azienditalia, maggio 2019, p. 756 ss. 
170 Id, p. 13. 
171 Il Pia oàNazio aleàá ti o uzio eàdelà àpa laàdià o e ge zeàeà o flittiàdiài te essià ualià fatto iàa ilita ti àdelà
rischio di corruzione. 
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siaài àpossessoàdell a i ist azio eàstessa,à o eàadàese pioàiàdatià igua danti i dipendenti, ma 

a heàp o e ie tiàdall este o.àált eài fo azio ià elati eàalleàrelazioni interpersonali, come ad 

esempio le attività lavorative svolte dai familiari del dipendente pubblico, potrebbero essere 

ricavate direttamente dai dipendenti stessi, rendendo più circostanziate e precise le 

autodichiarazioni di assenza di conflitto di interessi. 

1.3.4. Tecniche di analisi ed elaborazione dati nel procurement pubblico 

Con il recente sviluppo delle tecnologie informatiche, con algoritmi sempre più avanzati e con la 

diffusio eàdell intelligenza artificiale, anche il concetto di data analysis, ossia analisi dei dati è oggi 

utato,à i te de dosià o à taleà lo uzio eàu ope azio eà i fo ati aà he,àolt eàaàpe ette eàdià

raccogliere e filtrare grandi quantità di dati complessi provenienti da diverse fonti, le razionalizza 

e relaziona le une con le altre. Le attuali piattaforme di e-procurement permettono l a uisizio eà

e condivisione di elevate quantità di dati provenienti da diverse fonti, che le tecnologie di 

intelligenza artificiale possono elaborare superando i tradizionali metodi basati prevalentemente 

su dati storici, producendo previsioni accurate e scenari complessi riguardanti il rischio. 

U à setto eà i à uià l e oluzio eà dià siste i informatici di analisi ha avuto maggior sviluppo e 

particolare efficacia è proprio il procurement pubblico172, poiché oltre a fornire i tradizionali 

report di spesa da cui desumere strategie di efficienza dell a i ist azio e,àhaàoffe toàst u e tià

di spend analysis, ossiaà l a alisià delleà spese,à predictive analytics,à ossiaà l a alisià dià datià pe à

prevedere futuri approvvigionamenti, prescriptive analytics,àossiaàl utilizzoàdeià igàdataàpe àoff i eà

soluzioni agli eventi predittivi, e gestione intelligente dei contratti (c.d. smart contract). Con 

igua doàalà o flittoàdiài te essi,àpoi,àl a alisiàa a zataà o se teàl i te azio eàdeiàdatiàeàloàstudioà

di eventi globali e non, al fine di far emergere situazioni di rischio che possano avere un impatto 

sulla catena di app o igio a e toàeàsullaài pa zialit àdell a i ist azio e.à 

L intelligenza artificiale, la robotic process automation e la cognitive automation, permettono oggi 

dià ela o a eà g a dià ua tit à dià datià eà si ula eà fu zio alit à og iti eà dell uo o, mettendo in 

correlazione dati ed eventi per estrapolarne delle informazioni, collegarle ed individuare i fattori 

                                                           
172 La digitalizzazione delle pubbliche amministrazioni ha un ruolo centrale nel PNRR italiano del mese di maggio 
2021. Agli interventi in materia di digitalizzazione della Pubblica Amministrazione sono destinate risorse pari a 9,75 
miliardi di euro, distribuiti in tre tipologie di investimenti: investimenti per lo sviluppo di servizi digitali; investimenti 
in dotazioni infrastrutturali per garantire l'interoperabilità e la condivisione di informazione tra le Pubbliche 
Amministrazioni; investimenti in infrastrutture digitali e cyber security. 
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di rischio. Le capacità di interactive learning delà siste a,à ossiaà l apprendimento automatico 

incrementale e il deep learning, sono indispensabili quando i dati da processare sono 

estremamente numerosi, poiché consentono lo svolgimento di compiti senza una 

programmazione specifica preventiva. Le piattaforme di e-procurement, difatti, per la enorme 

mole di dati da analizzare, devono essere in grado autonomamente, ossia senza intervento 

dell uo o,àdiàp o essa eàedàest apola eàsoloà uelliàutiliàpe àu àdete i atoàs opo.àLeàfo ti che 

alimentano le piattaforme di e-procurement contengono svariati miliardi di informazioni e 

riguardano la raccolta di: dati dei fornitori; dati interni all a i ist azio e,à uali analisi e 

valutazione delle prestazioni, verifiche di documenti e aggiudicazioni di offerte; dati recuperati da 

sistemi interni come supply chain, qualità, sicurezza, ambiente; dati acquisiti in modo automatico 

e strutturato da Information Service Provider, già certificati, quali gli indici dei prezzi delle materie 

prime; dati web strutturati e non strutturati che costituiscono una parte preponderante del 

complesso dei big data, la cui affidabilità è, invero, estremamente variabile, richiedendo pertanto 

soluzioni avanzate di intelligenza artificiale al fine di filtrare rapidamente tali informazioni. 

Grazie ai data analytics ed alla elaborazione con strumenti di intelligenza artificiale, da un enorme 

volume di dati vengono estratte le informazioni rilevanti ai fini della riduzione del rischio 

ette doà l a i ist azio eà i à o dizio iàdià fa àe e ge eà ilà o flittoàdià i te essiàeà s eglie eà laà

strategia più valida per il contrasto ai fenomeni corruttivi. L i t oduzio eà dià siste ià dotatià dià

maggiori capacità cognitive permette, altresì, u a alisiàpredittiva con la possibilità di stabilire con 

una certa accuratezza, quali siano gli scenari che presentano maggiori rischi e quale di essi può 

concretizzarsi con maggiori probabilità. 

L utilizzoà delleà te ologieà pe à laà gestio eà dell i te o ciclo di approvvigionamento è uno dei 

principali obiettivi delle Direttive europee volte ad incrementare la qualità degli appalti in ottica 

di semplificazione, efficacia, trasparenza e partecipazione. Piattaforme di e-procurement, 

tecnologia blockchain e forme basiche di i tellige zaà a tifi ialeà posso oà elo izza eà l azio eà eà

rendere efficaci e sicuri i correlati processi di verifica, conferendo immutabilità agli elementi sui 

quali i controlli saranno effettuati. Trasparenza, monitoraggio e maggiori possibilità di verifica, 

condivisione ed analisi avanzata dei dati pe àl e e sio eàdelà o flittoàdiài te essiàsono i punti di 

forza dell e-procurement. Tuttavia tali punti di forza, senza un elemento di riequilibrio possono 

t asfo a siài àpu tiàdià ul e a ilit ,àpoi h àl utilizzoài dis i i atoàdeiàdatiàdià uià ài àpossessoà

l a i ist azio eàe che possono essere da essa raccolti e processati, potrebbe violare il diritto 
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alla privacy e alla tutela dei dati personali. A tal fine sono necessarie attente e scrupolose linee 

guida riguardanti i processi di analisi delle informazioni, heàli iti oàl utilizzoàeàdi ulgazio eàdeià

datià pe so ali,à i à u otti aà dià o te pe a e toà dià esige zeà di pubblicità e trasparenza con i 

o fligge tiàdi ittiàdiàtutelaàdellaàp i a ,àa heà elà ispettoàdelàGDP‘àe a atoàdall UE173. In tale 

otti aàl a i ist azio eàde eàp o ede eàadàu aà alutazio eàdell i pattoàdeiàt atta e tiàp e istià

sulla protezione dei dati personali, os à o eàp es ittoàall a t.à à o aà àdello stesso GDPR. Il 

‘egola e toàpo eàpa ti ola eàatte zio eàp op ioàaà ueiàt atta e tià heàp esuppo go oàl utilizzoà

dià uo eàte ologie,àdefi e dolià aàrischio elevato per i diritti e le libertà delle persone fisi he . 

1.3.5. Procedura telematica di segnalazione da parte del whistleblower 

Ilà histle lo i gà app ese taàu ài po ta teàst u e toàpe àl e e sio eàdiàille itiàedài egola it à

nella Pubblica Amministrazione, in particolare nei settori a maggior rischio di corruzione e 

o flittoàdiài te essià ualiàgliàappaltiàedàià o o siàpu li i.àL atti it àdià o ito aggioàdell áNáCàhaà

consentito di rilevare che le segnalazioni pervenute dai whistleblower riguardano 

principalmente gli appalti, l affida e toà di incarichi amministrativi di vertice ed i concorsi 

pubblici. Il preoccupante tasso di irregolarità nei contratti pubblici in Italia potrà, nei prossimi 

anni, subire un forte decremento se si riuscirà a creare un clima di fiducia dei dipendenti pubblici 

e dei cittadini comuni nei confronti dello strumento della segnalazione. Oltre alle tutele che la 

legge ed i codici di comportamento delle amministrazioni hanno predisposto a protezione del 

whistleblower, un elemento che può decretare o meno la riuscita di tale strumento è la semplicità, 

funzionalità e riservatezza dei canali tramite cui effettuare le segnalazioni. Un importante passo 

a a tiài àtalàse soà àl aggiu taàaià a aliàt adizio ali,àdellaàp o edu aàtele ati aàdiàseg alazio e,à

tramite apposita piattaforma on-line. Oltre ad essere presente una piattaforma istituzionale 

p edispostaàdall áNáC,àsi u aàeàuser friendly, la Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio 

europeo del 23 ottobre 2019, n. 1937/0/201, ha imposto alle aziende private con oltre cinquanta 

dipendenti la predisposizione di una piattaforma per le segnalazioni.      

La segnalazione da parte del whistleblower deve essere presentata al Responsabile della 

prevenzione della corruzione e della trasparenza (RPCT) oàall áNáCàunicamente mediante i canali 

essià aà disposizio eàdall a i ist azio e.àEssa deve essere circostanziata e vi deve essere la 

possi ilit à dià ide tifi a eà ilà seg ala te,à pe à e ita eà dià i peg a eà l amministrazione su meri 

                                                           
173 General Data Protection Regulation, Regolamento 679 del 2016. 
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sospetti o voci infondate. Le segnalazioni anonime, ossia prive delle generalità del soggetto che 

effettua la segnalazione, anche se trasmesse con le modalità prescritte, non vengono 

generalmente prese in considerazione. 

Sono ammesse diverse tipologie di segnalazione, secondo il grado di riservatezza che il segnalante 

richiede gli venga garantito:  

a. segnalazioni aperte, in cui il segnalante rivela la propria identità e non chiede di rimanere 

s o os iutoà all i olpato,à p esta doà o se soà allaà o u i azio eà delà suoà o i ati oà

allorché essa si renda necessaria;  

b. segnalazioni esplicite riservate al RPCT, in cui il segnalante rivela la sua identità al RPCT, 

aà o àp estaà o se soàadài fo a eàl i olpato;à 

c. segnalazioni a riservatezza rinforzata o esplicite ex post, in cui il segnalante presenta una 

segnalazione identificandosi, ma tale identificazione rimane nascosta anche al RPCT che 

pu à o os e eàl ide tit àdelàseg ala teài àu àse o doà o e to,àsoloàseà i dispe sa ileà

alla trattazione del caso, e t eàl i olpatoà o àpu à o os e la.à 

La procedura lascia impregiudicata la responsabilità penale, civile e disciplinare del whistleblower 

ell ipotesiàdiàseg alazio eà alu iosaàoàdiffa ato ia.à“o oàalt es àfo teàdià espo sa ilit ,ài àsedeà

disciplinare o nelle sedi competenti, eventuali forme di abuso della procedura, quali le 

segnalazioni manifestamente opportunistiche e ogni altra ipotesi di intenzionale 

strumentalizzazione.  

Le segnalazioni possono essere presentate al RPCT mediante consegna diretta di dichiarazione 

scritta, ovvero verbalmente mediante dichiarazione a voce al RPCT che dovrà redigere apposito 

verbale, o anche per e-mail o posta tradizionale, ma è preferibile il sistema telematico per il 

maggior livello di sicurezza e di riservatezza. Laàpiattafo aàtele ati a,àfo itaàdall ANAC in open 

source pe àog iàa i ist azio e,à o se teàlaà o pilazio e,àl i ioàeàlaà i ezio eàdelleàseg alazio ià

diàp esu tiàfattiàille itià o h àlaàpossi ilit àpe àl uffi ioàdelà‘espo sa ileàdellaàp e e zio eàdella 

corruzione e della trasparenza che riceve tali segnalazioni, di comunicare in forma riservata con il 

seg ala teà se zaà o os e eà l ide tit . Il modulo on-line per la segnalazione è semplice da 

compilare ed al tempo stesso completo e preciso. Offre al whistleblower non solo la possibilità di 

circostanziare la propria segnalazione, ma anche di aggiungere ulteriori informazioni, comunicare 

le eventuali misure ritorsive subite, infine di aggiungere allegati a prova della segnalazione, 
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nonché evidenze multimediali, fra cui video e registrazioni audio. Il canale della piattaforma 

telematica è estremamente sicuro, in quanto protetto da crittografia asimmetrica simile a quella 

della posta elettronica certificata, eàga a tis eàlaàseg etezzaàeàl i utabilità della segnalazione. 

La piattaforma dispone, poi, di un firewall integrato con stringenti regole, che limitano gli accessi 

e le azioni agli esclusivi compiti dedicati al software, riducendo al massimo i rischi di hackeraggio 

ed accessi illegittimi ai dati inseriti dal segnalatore. 

1.3.6. Aspetti processualpenalistici delle segnalazioni in u ’otti a ge eralpreventiva  

I àu otti aà o à soloàdià ep essio eà aà sop attuttoàdià p e e zio eàdei fenomeni corruttivi, la 

vigente normativa anti corruzione svolge una funzione prevalentemente generalpreventiva, 

poiché ha, nei confronti dei consociati, u effi a iaàdete e teàper dissuaderli dal porre in essere 

comportamenti delittuosi. In tale ambito si inseriscono le norme sul whistleblowing, aventi la 

finalità principale di creare un canale privilegiato di controlli, posti in essere dagli stessi dipendenti 

dell a i ist azio e,àpe à s o aggia eà laà o issio eàdià ille itiàdaàpa teàdià olleghiàoà supe io ià

gerarchici. Nello specifico settore degli appalti il perimetro del whistleblowing si è recentemente 

ampliato considerevol e te,àeà fo seà i aspettata e te,à o à laà leggeà DelegaàalàGo e oàpe à ilà

recepimento delle direttive europee e l'attuazione di altri atti normativi dell'Unione europea – 

leggeàdiàdelegazio eàeu opeaà ,àapp o ataài à iaàdefi iti aà ilà àagostoà , che ha per la 

prima volta in Italia, consentito e protetto le segnalazioni anonime limitatamente ad appalti e 

riciclaggio, mercato interno e atti che violano le norme in materia di imposta sulle società. 

Punto fondamentale del complesso normativo sul whistleblowing è la tutela del segnalante e la 

segretezza della sua identità. La legge anti corruzione del 2012 si impegna, difatti, a tutelare 

l ide tit àdelàseg ala teà elà asoàdiàp o edi e toàdis ipli a e. Essa può essere rivelata solo se 

necessaria ai fini dell ese izioàdelàpote eàdis ipli a e, mentre nel caso in cui dalla segnalazione 

abbia inizio un procedimento penale, l ide tit àdelàseg ala teà à ope taàdalàseg etoànei modi e 

eià li itià dell a t.à à .p.p.174. La denuncia del whistleblower è, infine, sottratta al diritto di 

accesso civico previsto dalla legge su procedimento amministrativo, legge 241/1990 e successive 

modifiche. Tuttavia le tutele per il whistleblower non sono garantite se è accertata, anche con 

sentenza di primo grado, la responsabilità penale del segnalante per i reati di calunnia o 

                                                           
174 “e o doà l a t.à  c.p.p. gli atti di indagine sono mantenuti segreti solo fino alla conclusione delle indagini 
preliminari, ovvero fino al momento in cui la persona sottoposta alle indagini ha il diritto di essere informata di 
determinati atti compiuti dal Pubblico Ministero. 
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diffamazione, ovvero la sua responsabilità civile nei casi di dolo o colpa grave. È invece esclusa la 

responsabilità penale del whistleblower per il reato di rivelazione e utilizzazione del segreto 

d uffi io (art. 326 c.p.), nel caso in cui egli sveli otizieà ope teàdall obbligo delàseg etoàd ufficio al 

fine di far emergere un illecito. 

Secondo la Cassazione penale175 il contenuto delle rivelazioni del whistleblower non costituisce 

mero spunto investigativo, bensì assurge al rango di vera e propria dichiarazione accusatoria, in 

quanto il canale deputato alla segnalazione di possibili violazioni commesse da colleghi garantisce 

la riservatezza del segnalante ma non è anonimo, poiché il whistleblower è sempre individuabile. 

Non si dimentichi, poi, che il whistleblower che effettua la segnalazione è a tutti gli effetti un 

potenziale testimone nel processo penale. In caso di violazione della legge penale per acquisire 

informazioni al fine di compiere la segnalazione, il whistleblower non sarà ammesso a giustificarsi 

invocando di avere adempiuto ad un dovere (art. 51 c.p.), in quanto nessuna norma giuridica 

prevede un dovere giuridico di segnalazione (Cass. Pen., Sez. V, n. 35792 del 2018).  

  

                                                           
175 Cass. Pen., Sez. VI, 31 gennaio-27 febbraio 2018, sentenze n. 9041 e n. 9047. 
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Capitolo 2. Le uove te ologie per l’i dividuazio e di corruzione e 

o flitto d’i teressi  

2.1. Tecnologia e diritto 

2.1.1. L’evoluzio e tecnologica a supporto della legalità 

Lo sviluppo tecnologico e le ICT (Information and Communication Technologies) in particolare, 

hanno rivoluzionato ogni sfaccettatura della vita dei cittadini del terzo millennio, compreso il 

mondo lavorativo e professionale. Anche il settore del diritto è stato travolto dal progresso 

te ologi o,à o àsoloài àsedeàdiàfo azio eàdellaàp o aà adàese pioà o àl a alisiàdelàDNá ,à aà

nella stessa attività di routine del giurista impegnato nel deposito di atti (ad esempio il processo 

civile telematico, il deposito di istanze tramite PEC, la firma elettronica per sottoscrivere gli atti). 

La stretta connessione fra nuove tecnologie e diritto è, così, diventata evidente insieme a tutti i 

suoi vantaggi, anche per coloro che fino a pochi anni addietro continuavano a negarla, rimanendo 

legatiàadàu aà isio eà a alogi a àdelà o doàgiu idi o. È, difatti, innegabile che la convergenza fra 

diritto e nuove tecnologie informatiche e telematiche rappresenti un arricchimento notevole per 

il settore giuridico sotto og iàpu toàdià ista,à o h àu oppo tu it àulte io eàpe àilàfutu o.à“iàpe si,à

a puro titolo esemplificativo, al supporto della tecnologia nel processo penale e civile odierno, 

alleà ode eàte i heài estigati eàedàall utilizzoàdiàfascicoli e archivi informatici in sostituzione 

di quelli cartacei. A ben vedere tale rapporto non è unilaterale ma reciproco: da un lato è evidente 

laàt asfo azio eàdellaàdis ipli aàgiu idi aàg azieàalàsuppo toàdell i fo ati a,àd alt oà a to non si 

deve, tuttavia, dimenticare la necessaria applicazione del diritto a heàall usoàdelle tecnologie 

digitali ed alla disciplina informatica,àpe àpo eà egoleà e teàeàp edete i ateàa heà ell a itoà

di suddetto settore. 

Il supporto che lo sviluppo tecnologico offre al mondo giuridico non riguarda solo il momento 

patologi o,àossiaàl a itoàp o essualeàdelàdi itto,à aàsiàalla gaàfi oàaà i o p e de eàlaàlegalit ài à

senso generale, e nello specifico la prevenzione dalla commissione di attività illecite. Tecnologie 

sempre più sofisticate hanno, difatti, non solo rappresentato un valido deterrente per la 

commissione di illeciti, ma anche consentito di individuare e localizzare preventivamente 

situazioni ed aree a rischio illegalità, fornendo strumenti per fermare ab origine il comportamento 

vietato. Sono ormai numerosi i Paesi che si servono, con soddisfacenti risultati, di tecniche di 
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polizia predittiva (c.d. predictive policing) al fine di prevenire le attività illecite, mentre più 

pe plessit àsus itaàf aàiàgiu istiàl utilizzo,àa o aàspe i e taleàeàsoloài àpo hiàPaesià elàpa o a aà

mondiale, della c.d. giustizia predittiva, ossia la decisione automatizzata in ambito processuale, 

effettuata sulla base di un software fornito di intelligenza artificiale.    

L i piegoà delleà te ologieà pi à ode eà dià a hi eà lea i gà ed intelligenza artificiale deve, 

tuttavia, avvenire con particolare attenzione e sensibilità, poiché notevole è il rischio di violare i 

diritti umani fondamentali e discriminare alcune etnie o categorie di persone, dimenticando quei 

princìpi di eguaglianza e rispetto della dignità e personalità di ogni individuo. Permettere, inoltre, 

alla macchina di prevalere sul buonsenso, la prudenza, la razionalità, apre la strada a decisioni 

basate sui risultati logici ma privi di sentimento umano, compiute da un dispositivo comunque 

congegnato dall uo o,à perciò in ogni caso soggetto ad errori. Una vicenda emblematica sui 

suddetti rischi è rappresentata dalà otoà aso Loo is 176, nel quale la Corte Suprema del 

Wisconsin era stata chiamata a pronunciarsi sull appelloàdelàsig.àLoo is,àlaà uiàpe aàaàseiàa iàdià

reclusione era stata comminata dal Tribunale circondariale di La Crosse. Nel determinare la pena 

i giudici si erano basati sui risultati elaborati da un software chiamato COMPAS (Correctional 

offender management profiling for alternative sanctions), il quale aveva identificatoàl i putato 

quale soggetto ad alto rischio di recidiva. Nella sentenza, la Corte Suprema conferma la pena 

affermando che, seppure l utilizzoàdi software su cui basare la decisione dei tribunali debba essere 

ristretto con limitazioni e cautele, il loro impiego nei giudizi di determinazione della pena è del 

tutto legittimo. 

Leài e seàpote zialit àdegliàalgo it iàeàdell i tellige zaàa tifi ialeà o àde o oàesse eàfuo ia tià

poiché, come ci insegna il caso Loomis, i isultatiàdell a alisiàdeiàdatiàde o oàessere comunque 

sottoposti all i te p etazio eà ed alla lettura effettuate dalla mente umana. Bisogna, infatti, 

o side a eàdueàli itià heàlià o t addisti guo o:àl opa it àalgo it i aàeàlaà a a zaàdiàpe ezio eà

diretta. Con opacità algoritmica o black box algorithm si identifica la difficoltà anche per lo 

sviluppatore che lo ha progettato nel conoscere i processi per cui un algoritmo giunge ad un 

determinato risultato, mentre la mancanza di percezione diretta attiene alla presentazione del 

isultatoà o eà e oà datoà dià fattoà eà o à o eà l esitoà dià u à p o essoà seletti oà tra varie 

                                                           
176 State o Wisconsin vs. Eric L. Loomis, 13 luglio 2016. 
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possibilità177. Ià isultatiàdiàu a alisiàdatià o àso oà ui diài o testa iliàedài dis uti ili,àed il loro 

utilizzo deve essere ridimensionato qualora entrino in contrasto con il rispetto dei diritti 

fondamentali della persona.  

2.2. Le nuove tecnologie digitali per contrastare la corruzione 

2.2.1. Il ruolo di digitalizzazione e open data nel contrasto alla corruzione 

La stretta correlazione fra la diffusione delle nuove tecnologie e l effi a iaà delà

contrasto/contenimento dei fenomeni corruttivi è, oggi, innegabile. L OC“E ha in più occasioni 

soste utoà l i po ta zaàeà l effi a iaàdell utilizzoàdelleà uo eà te ologieàdigitalià pe àprevenire e 

o atte eàlaà o uzio eàedàilà o flittoàd i te essi.àA tal proposito il report dell OC“Eà á al ti sà

for Integrity – Data-d i e àapp oa hesàfo àe ha i gà o uptio àa dàf audà iskàassess e ts  del 

2019 sottolinea come la gestione della corruzione sia più efficace con la digitalizzazione, in quanto a 

diffe e zaàdelàpassatoàl a i ist azione riesce ad analizzare in maniera corretta grandi quantità 

di dati in suo possesso. In un più ampio disegno di open government178 e di accountability 

dell a i ist azio e,àl OC“Eàhaà ost atoà assi oài peg oà ellaàp o ozio eàdellaàt aspa e zaà

t a iteà l i e e toàdell i piegoàdià uo eàte ologie.àNon vi è dubbio alcuno che al crescere 

della digitalizzazione si ha un aumento della trasparenza dell atti it àa i ist ati aàeà aggio ià

possibilità di controllo, con conseguente decremento di conflitti di interessi e fenomeni legati alla 

corruzione. Tuttavia la digitalizzazione da sola non basta, poiché per conseguire risultati 

soddisfacenti, è necessario affiancare ad essa anche un efficace apparato di comunicazione fra i 

vari sistemi informativi: le amministrazioni sono, difatti, spesso incapaci di comunicare con un 

sistema centrale e la frammentazione delle banche dati in possesso della P.A. rende impossibile 

qualsivoglia coordinamento, trasformando preziose informazioni in dati di difficile utilizzazione. I 

dati in possesso degli enti pubblici rappresentano, difatti, un fondamentale patrimonio 

informativo di ogni Paese emancipato, ma per rendere effettiva la loro utilità è necessario un 

continuo interscambio fra essi. È, pertanto, importante ampliare ed aggiornare continuamente 

                                                           
177 Sul punto, D. Pedreschi, F. Giannotti, R. Guidotti, A. Monreale, L. Pappalardo, S. Ruggieri, F. Turini, Open the Black 

Box. Data-Driven Explanation of Black Box Decision Systems, in ArXiv Preprint, N. 1/2018, p. 4 ss., e Y. Citton, Notre 

inconscient numérique. Comment les infrastructures du web transforment notre esprit, in La Revue du Crieur, n. 
4/2016, e Diakopoulos N., Algorithmic Accountability Reporting: On the Investigation of Black Boxes. Report, Tow 

Center for Digital Journalism, Columbia University, 2013. 
178 Ope à Go e e tà P oje tà OGP à dell OC“E. Ilà à di e eà à ilà Co siglioà dell OC“Eà haà adottatoà laà uo a 
Raccomandazione in materia di open government [C(2017)140]. 
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tale patrimonio, incentivare lo scambio fra le amministrazioni e con i privati, nonché promuovere 

la trasparenza ad ogni livello. 

A tal fine acquisiscono sempre più rilevanza per le amministrazioni gli open data179 ed i big data, 

enormi quantità di dati disponibili in formato aperto ed accessibili a tutti, nonché la corretta 

analisi delle relative informazioni in essi contenute. Proprio con l a alisiàdià assi eà ua tit àdià

dati, il c.d. data mining, in molti Paesi si riescono a monitorare i sistemi di e-procurement al fine 

di prevenire collusioni evitando conflitti di interessi. Prevenzione della corruzione e valutazione 

delà is hioà dià o flittià d i te essià costituiscono una base solida per le decisioni sulle strategie 

amministrative e sull allo azio eàdià iso se.àU àPaeseàall a a gua diaài àtaleà ate iaà à laàCo eaà

del Sud che grazie ad un sofisticato sistema software dotato di intelligenza artificiale avanzata180, 

ies eàadàa alizza eàg a dià ua tit àdiàdatiàpe àl i di iduazio eàdiàe e tiàcorruttivi e conflitti di 

interessi,àpe ette doàagliàa alistiàdiàp e e i eàolt eà ilà àpe à e toàdell illegalit à egliàappaltià

pubblici.  

A livello europeo la Strategia in materia di dati 181 facente parte del pacchetto di misure per il 

futu oàdigitaleàdell Eu opa, integra laà o u i azio eàge e aleàsuà“hapi gàEu ope sàdigitalàfutu e,à

siàaffia aàalàLi oàBia oàsull I tellige zaàá tifi ialeà Iá àeàalà‘appo toàsuàsi u ezzaàdeiàp odottiàeà

regime dià espo sa ilit àallaàlu eàdegliàs iluppiàdell Iá,àdell IoT182 e della robotica, evidenziando il 

valore dei dati pubblici quale bene comune strategico e primario di un Paese eàl i po ta zaàdelà

loro corretto utilizzo. Anche la Direttiva (UE) 2019/1024 del 2 àgiug oà à elati aàall ape tu aà

deià datià eà alà iutilizzoà dell i fo azio eà delà setto eà pu li o,à i sisteà sull i po ta zaà delà

patrimonio informativo della P.A. quale asset strategico per lo sviluppo di una nazione, in 

u otti aàdiàdispo i ilit àdià taliàdati ai cittadini ed imprese, in forma aperta a tutti, condivisa e 

riutilizzabile. È il nuovo concetto di Open Government Data, alla cui base vi sono concetti semplici 

                                                           
179 Sugli open data, a puro titolo esemplificativo, Monino J.L., Sedkaoui S., Big data, open data and data development, 
Willey, 2016; Bolognini L. (a cura di), Privacy e libero mercato, Giuffré, 2021; Aliprandi S. (a cura di), Il fenomeno open 

data. Indicazioni e norme per un mondo di dati aperti, Ledizioni, 2014; Cazzanti R., Open data e nativi digitali, 
Libreriauniversitaria, 2016;  
180 Ide tifi atoà o àl a o i oàB‘Iá“,àBid-Rigging Indicator Analysis System, col quale la Korea Fair Trade Commission 
riesce ad analizzare grandi volumi di dati di enti pubblici creando un punteggio di probabilità per il c.d. rigging delle 
offerte, schema fraudolento nelle aste di appalto che porta a offerte non competitive, poiché predisposto da 
funzionari corrotti. 
181 Commissione europea, Strategia europea in materia di dati, 19 febbraio 2020. 
182 Acronimo di Internet of Things, comprendente gli smart objects, oggetti intelligenti tra loro interconnessi, che 
hanno la caratteristica di poter scambiare le informazioni.à“ull a go e toà)aà“.,à Internet of things. Gli ecosistemi 

digitali nell'era degli oggetti interconnessi, Luiss University Press, II edizione, ottobre 2021. 
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e moderni, quali la disponibilità senza restrizioni di tempo e informazioni, la possibilità di 

i o ia eàdatiàeàl i te ope a ilit àpe àpote lià o f o ta eàeà o i a e,àedàilà iutilizzoàdaàpa teàdeià

te zi.àTaleài flue zaàpostaài àesse eàdall utilizzoàdeiàdatiàpu , tuttavia, apparire pericolosa se non 

viene effettuato un serrato controllo riguardo dati personali e sensibili della persona. La pubblicità 

dei dati in formato aperto, accessibile a tutti, la c.d. partecipazione universale, la conoscibilità ed 

utilizzabilità dei dati da parte di ogni persona, trovano difatti un limite, nel loro utilizzo 

dis i i ato ioàoàte de zioso,à ell offesaàaiàdi ittiàdell uo oàeàdellaàte zaàge e azio eàf aà uiàilà

diritto alla privacy, la tutela dei dati personali edàilàdi ittoàall o lio. 

Gli open data nascono da un principio di trasparenza del settore pubblico, che nel nostro Paese 

viene introdotto esplicitamente con la legge 241 del 1990 ed è costituzionalmente garantito 

all a t.à à o aà ,àseppu ài di etta e te, ove viene sancito che debbano essere assicurati il 

uo à a da e toà eà l i pa zialit à dell amministrazio e . Lo stesso principio di trasparenza è 

i aditoà ell a ti oloà àdelàd.lgs.à à a zoà ,à .à ,à os à o eà o ellatoàdalàde etoàlegislati oà

à aggioà ,à .à ,à pe à uià laà t aspa e zaà à i tesaà o eà a essi ilit à totaleà deià datià eà

documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti dei cittadini, 

p o uo e eàlaàpa te ipazio eàdegliài te essatiàall atti it àa i ist ati aàeàfa o i eàfo eàdiffuseà

dià o t olloàsulàpe segui e toàdelleàfu zio iàistituzio aliàeàsull utilizzoàdelleà iso seàpu li he .à 

Anche il CAD, Codi eà dell á i ist azio eà Digitale, all a t.à ,à o aà à edà a t.à à o aà ,à

p e edeàilàp i ipioàdià dispo i ilit àdeiàdatiàpu li i à ip e de doàilà o ettoàdiàfo atoàape to,à

ossia dati resi pubblici dalle amministrazioni in formati tali da assicurare a tutti la fruizione, 

l utilizzoàeà ilà iutilizzoà o se te doà laàpa te ipazio eàed il controllo dei cittadini i àu otti aàdià

trasparenza. Co àlaà odifi aàdell a ti oloà àdelàCáDà elà , difatti, iàdati e i documenti che le 

a i ist azio iàtitola iàpu li a oàse zaàl esp essaàadozio eàdiàu aàli e zaàsiài te do oà ilas iatià

o eàdatiàdiàtipoàape to .àL áge ziaàpe àl Italiaàdigitaleà áGID à àilà e t oàdià o pete zaà azio aleà

sul tema degli open data, in coerenza con le politiche di open government. Tra i suoi compiti 

principali vi è la gestione del catalogo nazionale dei dati di tipo aperto quale strumento di 

riferimento per la ricerca dei dataset resi disponibili dalle amministrazioni, la promozione di 

politiche di valorizzazione del patrimonio informativo pubblico nazionale e della cultura dei dati 

aperti.  
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I à u otti aà dià pa te ipazio eà oltaà allaà e ifi aà dell azio eà a i ist ati a,à glià ope à dataà

agevolano la prevenzione e il contrasto della corruzione generando trasparenza sulle attività 

pubbliche, sulle decisioni e sulle spese sostenute, consentendo ai cittadini di monitorare il 

procurement ed il relativo uso di denaro pubblico, nonché il controllo del flusso di fondi pubblici 

a livello transfrontaliero. Essi sono, altresì, in grado di fornire alle aziende informazioni in tempo 

reale sul contesto economico di un determinato mercato o settore, consentendo alle stesse di 

adottare ponderate decisioni di investimento e contribuendo alla costruzione di sistemi 

organizzativi e contesti lavorativi più aperti, trasparenti e meno corrotti, riducendo altresì il rischio 

di conflitti di interesse e favoritismi. 

La enorme quantità di dati amministrativi in possesso della Pubblica Amministrazione, la relativa 

analisi ed i dataset finalizzati a descrivere e tracciare processi e attività ritenuti a rischio di 

corruzione, ha richiesto in maniera crescente un orientamento ad un approccio ai big data basato 

sulla elaborazione, combinazione, ed analisi di grandi quantità di dati provenienti da fonti 

ete oge ee.àL appli azio eàdiàadeguateàte i heàdiàa alisiàsuàtaliàdatiàha richiesto solide politiche 

di trasparenza riguardo le prestazioni e i servizi in termini di spesa pubblica e di scelte 

organizzative. Il collegamento dei dati in materia di appalti pubblici con altri dati amministrativi 

riguardanti le aziende private ha, difatti, fornito indicatori sulla capacità amministrativa e la 

ualit àdell ope atoàdella Pubblica Amministrazione. La condivisione delle informazioni aperte da 

parte dei diversi Stati attraverso gli open data contribuisce, poi, in maniera determinante ad 

identificare aree critiche e lacune in ambito anticorruzione e ad incentivare la collaborazione a 

livello globale. L o ietti oà à dià o se ti eà u à a pioà uso dei dati aperti delle amministrazioni 

pubbliche da parte di chiunque e in ogni luogo, senza limitazioni giuridiche o tecniche e con la 

necessaria osservanza dei requisiti di sicurezza e privacy. I àu otti aàdiàa ou ta ilit àgliàope à

data, nello specifico, consentono aià ittadi iàdià o ito a eàilà flussoàeà l usoàdelàde a oàpu li oà

all i te oàdeiàPaesiàdiàappa te e za,àpe ette doàaltresì un confronto con i dati degli altri Paesi 

pe àu a alisià o pa ati aàdaàpa teàdell a i ist azio e, favorendo anche fra i privati una nuova 

tipologia di responsabilità sociale, che migliora la concorrenza fra le aziende e la qualità di prodotti 

e servizi. Leài fo azio iài àpossessoàdell a i ist azio e,à ostituiteàdaiàdatiàfo itiàdaià ittadi i,à

diventano così un bene comune. In tal modo anche i report e le statistiche prodotti dalla stessa 

amministrazione, devono necessariamente contenere dati aggiornati e autentici, poiché è sempre 

possibile un controllo da parte del cittadino. 
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2.2.2. Open data e vantaggi della tecnologia blockchain 

Il concetto di open data, dati in formato aperto accessibili liberamente, mira a creare un sistema 

di condivisione basato sulla interoperabilità tra gli attori coinvolti, per la consultazione e 

riutilizzazione delle informazioni. La blockchain, species del genus delle distributed ledger 

technologies, si pone come tecnologia complementare agli open data, supportandoli e 

valorizzandone la funzione grazie a tre caratteristiche fondamentali: trasparenza, tracciabilità e 

tutela dei dati. La diffusione di u a hitettu aà dià eteà basata su registri distribuiti, definita 

distributed ledger technology ha permesso la ripartizione della potenza di calcolo delle 

intelligenze artificiali su più nodi (miners) della rete. Grazie a tale tecnologia ogni nodo può essere 

aggiornato con nuove informazioni, ma sotto il controllo di tutti i membri, che possono 

visualizzarle e verificarle in real time, ma modificarle solo dopo aver ricevuto il consenso da tutte 

leà pa tià i te essateà ell ope azio e. I dati sono immessi nel sistema dal membro che ne è 

proprietario, perciò nel pieno rispetto della riservatezza, possono essere visualizzate dagli altri 

soltanto le informazioni personali sulle quali ha prestato il suo consenso, ed i dati non possono 

essere modificati retroattivamente. Il controllo reciproco presente in tale sistema di transazioni e 

l i uta ilit à deià dati,à ge e a oà aggio à fidu iaà f aà glià ute ti coinvolti nei processi di 

condivisione e riutilizzo delle informazioni, assicurando la tracciabilità e tutelando il rispetto della 

privacy. La blockchain è basata su un registro delle transazioni distribuito che consente la 

tracciabilità dei flussi ed elimina il ruolo degli intermediari, aumentando ulteriormente, in tal 

modo, la sicurezza e la trasparenza delle operazioni. Essa nasce nel mondo delle criptovalute 

all i izioàdelà uo o millennio ma, nonostante gli esperti del settore, unanimemente, ne esaltino 

le potenzialità, ha tutt oggiàappli azio i ancora limitate e la sua diffusione stenta a decollare. Punti 

forti della tecnologia blockchain sono, indubbiamente, la trasparenza delle transazioni e la 

tracciabilità di ogni attività183. I controlli avvengono prevalentemente dal basso, ossia dagli stessi 

partecipanti. Se utilizzata come piattaforma di gestione di ogni fase negli appalti, con la maggiore 

trasparenza si riduce ote ol e teàilà is hioàge e atoàdalà o flittoàd i te essiàeàdià o segue zaà

anche i fenomeni corruttivi. Ad attribuire certezza al contenuto delle interazioni compiute nel 

sistema è il ricorso ad un meccanismo di firma a doppia chiave asimmetrica e la strutturazione dei 

                                                           
183 Cfr. Gallone G., Blockchain, procedimenti amministrativi e prevenzione della corruzione, in Di itto dell e o o ia, 
3/2019, p. 187 ss. 
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dati in blocchi, tramite una rete di tipo peer to peer184. Essendo un registro distribuito e non 

centralizzato, la registrazione di qualsiasi operazione o scambio deve essere preventivamente 

app o ataàdaà tutteà leà pa tià dell a o do,à tramite smart contract185. La blockchain, agevolando 

l i te azio eà elleàt a sazio iàed automatizzando ulteriormente i processi amministrativi senza 

controllo e gestione di organi terzi o autorità esalta, difatti, pienamente le caratteristiche di nuovi 

ed innovativi strumenti, quali i c.d. smart contract, contratti intelligenti186 che vengono compilati 

automaticamente dal sistema in base a determinate condizioni preimpostate dalle parti. Gli smart 

contract operanti in una blockchain evidenziano, pertanto, prerogative quali la pubblicità dei dati 

e la certezza delle obbligazioni contrattuali, l i uta ilit àdelleàt a sazio i, la soppressione di 

parti di intermediazione187
. Ove sussistessero dei conflitti di interessi, le policy stabilite dagli 

s a tà o t a tàsa e e oài àg adoàdiài pedi eàilà o pleta e toàdell ope azio e. 

Un utilizzo della tecnologia blockchain daàpa teàdell a i ist azio e,àsi è avuto nel settore degli 

appalti edili di opere pubbliche, che al pari di quello sanitario risulta nel nostro Paese 

sovraesposto ai fenomeni corruttivi, per mezzo della piattaforma BIM (Building Information 

Modeling), la quale ha favorito la concorrenza e consentito un maggiore controllo e contenimento 

delle attività illecite e della spesa pubblica. Caratteristica fondamentale di tale sistema è la 

collaborazione fra le diverse figure professionali che prendono parte alla realizzazione di un ope aà

tramite una piattaforma integrata. Tutti i dati rilevanti devono essere disponibili in formati digitali 

aperti, al fine di non ledere la concorrenza. Tale visione olistica conferisce spazio paritario a tutte 

le figure coinvolte nel progetto. Ma ciò che più rileva è che il BIM assicura la certezza del controllo 

di tempi e costi ed una maggiore trasparenza, rappresentando un utile strumento di controllo del 

conflitto di interessi.  

Lo stesso Codice dei contratti pubblici (d.lgs.à /à à all a t.à à u i atoà Li ellià della 

progettazione pe à glià appalti,à pe à leà o essio ià dià la o ià o h à pe à ià se izi ,à alà o aà à

                                                           
184 Peer to peer è una rete informatica di tipo paritetico in cui i computer degli utenti connessi fungono allo stesso 
te poàdaà lie tàeàdaàse e .à“ull argomento Wai-Sing Loo A., Peer-to-peer computing, Springer, 2006. 
185 Battaglini R., Giordano M.T., Blockchain e smart contract, Giuffré, 2019, p. 16 ss. 
186 Laàdefi izio eàdegliàs a tà o t a tà ualià o t attiài tellige tià o àde eàesse eàfuo ia te.àL i uadramento dello 
s a tà o t a tà sottoà ilà p ofiloà giu idi oà ,à difatti,à tutto aà a go e toà a pia e teà di attuto.à L o ie ta e toà
prevalente ritiene che non sia necessariamente un contratto giuridicamente inteso, ma lo può essere solo ove ne 
integri i requisiti. Piuttostoà heà o eàa o doàessoà a,àpe ta to,ài uad atoà o eàu à a aleàpe àlaà o lusio eàeà
gestio eàdegliàa o di ,àse o doà ua toàaffe atoàdaàCu u uàP.,àBlockchain e automazione contrattuale. Riflessioni 

sugli smart contract, in La nuova Giurisprudenza Civile Commentata, 2017 p. 107 ss. 
187 Cascavilla A., Galli G., La lo k hai : possi ili utilizzi pe  l effi ie za delle pu li he a i ist azio i, in Osservatorio 

CPI, Univ. Cattolica del Sacro Cuore di Milano, 5 marzo 2020. 
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p e edeà heà leà stazio ià appalta tià dotateà dià pe so aleà adeguata e teà fo atoà posso oà

richiedere per le nuove opere nonché per interventi di recupero, riqualificazione o varianti, 

p io ita ia e teàpe àiàla o ià o plessi,àl usoàdeià etodiàeàst u e tiàelett o i iàspe ifi iàdià uiàalà

comma 1, lettera h). Tali strumenti utilizzano piattaforme interoperabili a mezzo di formati aperti 

non proprietari, al fine di non limitare la concorrenza tra i fornitori di tecnologie e il 

oi olgi e toàdià spe ifi heàp ogettualit à t aà iàp ogettisti . Pertanto il legislatore consente la 

possibilità alle stazioni appaltanti di richiedere all appaltato eàl utilizzoàdi piattaforme integrate 

progettate con tecnologie blockchain. Per il codice, il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti 

do à e a a eà u à de etoà heà defi is aà leà odalit à eà ià te pià dià p og essi aà i t oduzio eà

dell o ligato iet à deià suddettià etodià presso le stazioni appaltanti, le amministrazioni 

concedenti e gli operatori economici, valutata in relazione alla tipologia delle opere da affidare e 

della strategia di digitalizzazione delle amministrazioni pubbliche e del settore delle 

ost uzio i 188. La o segue teà ozzaàdiàde etoàhaàp e istoà laàsu o di azio eàdell utilizzoàdelà

BIMàall adozio eà di un atto organizzativo che espliciti il processo di controllo e di gestione, il 

gestore del dato e la gestione dei conflitti .  

Alla luce di quanto sin qui esposto, vi sono innumerevoli elementi da considerare per valutare il 

collegamento fra la tecnologia BIM e la prevenzione del fenomeno corruttivo nel mondo degli 

appalti pubblici. In primo luogo si può affrontare la questione della trasparenza che, rispetto al 

fenomeno corruttivo, realizza una misura di prevenzione poiché consente il controllo da parte 

degliàute tiàdelloàs olgi e toàdell atti it àa i ist ati a 189. È e ide teàl i pattoà heàl utilizzoà

delà BIMà haà sullaà t aspa e zaà deglià appalti:à a e eà u u i a fo teà d i fo azio ià i aà

u aggiudi azio eàedà ilà elati oàp ogetto,àcon i relativi dati consultabili online da tutte le parti 

coinvolte, o se teà u à a pioà o t olloà sull ope aà eà sulleà sueà a atte isti he. Ciò che assume 

maggiore rilevanza ai fini dell effi a iaàedàeffi ie zaàdeiàp ogettiàgestitiàt a iteàilàBIMà àlaà apa it ,à

tramite database, di condividere le caratteristiche degli oggetti informatici rappresentati nel 

modello e le indicazioni normative, consentendo agevoli controlli automatici dei requisiti di 

progetto e, quindi, una verifica più ampia e completa. Ciò al fine di tenere sotto controllo gli 

                                                           
188 Art. 23 comma 13 del d.lgs. 50/ 2016. 
189 Circolare n. 1/2013 del Dipartimento della Funzione Pubblica. 
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sp e hi,àià osti,àiàte piàdià ealizzazio eàeàleàe e tualià a ia tiài à o soàd ope a190 riducendo, altresì, 

al minimo la possibilità di aggiudicarsi u aàga aàatt a e soà i assiàd asta.  

La progressiva obbligatorietà del BIM negli appalti edili di opere pubbliche ha già sortito effetti 

benefici indiscussi per quanto riguarda conflitto di interessi e illegalità. L este sio eàdell utilizzoà

di piattaforme i teg ateà o àte ologiaà lo k hai àpu à iglio a eàl effi ie zaàeàt aspa e zaàdellaà

pubblica amministrazione in tutte le tipologie di appalto, con particolare riferimento al 

procurement sanitario, settore, al pari di quello delle opere pubbliche, ad alto tasso di corruzione. 

Dià uestoà pa e eà à ilà appo toà pu li atoà dalà Wo ldà E o o i à Fo u à E plo i gà Blo k hai à

Technology for Government Transparency. Blockchain-Based Public Procurement to Reduce 

Corruption ,à u oà studioà o pletoà sull utilizzoà dellaà tecnologia blockchain per controllare il 

corretto svolgimento degli appalti pubblici e ridurre le pratiche illecite191. La tecnologia blockchain 

consente difatti, secondo il rapporto, di conservare registri permanenti delle gare ad evidenza 

pubblica permettendo di individuare in pochissimo tempo eventuali alterazioni. Il che garantisce 

la massima trasparenza e verificabilità dei processi in tempo reale. La catena dei blocchi rende più 

difficile rimuovere le registrazioni delle offerte o modificarle dopo che siano state presentate. Il 

sistema decentra, poi, il processo decisionale, la supervisione e la tenuta dei registri 

ridimensionando il potere eàl i te e toàdi autorità che potrebbero essere inclini alla corruzione. 

“e o doà l Osse ato ioà eu opeoà sullaà lo kchain, organo creato dalla Commissione Europea, 

l appli azio eàdiàtaleàte ologiaà àutileàpe à isol e eàp o le ià u ialià eià appo tià o àleàPubbliche 

Amministrazioni come la fiducia, la trasparenza e la sicurezza. Sempre a livello di Unione europea, 

le pote zialit ài à hia eàp e e ti aàdellaà lo k hai àso oàstateà i o os iuteàatt a e soàl adozio eà

dellaà ‘isoluzio eà delà Pa la e toà Eu opeoà delà à otto eà à sulleà te ologieà dià egist oà

distribuito e blockchain: creare fiducia attraverso la disintermediazio e ,àConsiderando F, ove si 

leggeà heàessaà pu àdefi i eàu à uad oàdiàt aspa e za,à idu eàlaà o uzio e,à ile a eàl e asio eà

fiscale, consentire la tracciabilità dei pagamenti illeciti, agevolare le politiche antiriciclaggio e 

i di idua eà l app op iazio eà i de itaàdià e i . Anche il Ministero dello Sviluppo Economico192, 

considera quale principale caratteristica offerta dalla tecnologia blockchain, la riduzione del costo 

                                                           
190 L áNáCà haà pu li atoà ilà isultatoà dià u a alisià heà haà e ide ziatoà u à e o eà sp e oà dià iso seà pu li heà
app ese tatoàdalleà a ia tiài à o soàd ope aàe una grande opacità che favorisce i comportamenti corruttivi. 

191 Lo studio, pubblicato nel giugno 2020 dal World Economic Forum, sostiene la tesi che la tecnologia blockchain sia 
uno strumento di amministrazione condivisa avente il potenziale per ridurre fortemente le condotte corruttive. 
192 MI“E,à P oposteàpe àlaà“t ategiaàitalia aài à ate iaàdiàte ologieà asateàsuà egist ià o di isiàeàBlo k hai .à“i tesià
pe àlaà o sultazio eàpu li a . 
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della fiducia necessaria al perfezionamento di una transazione, intesa come scambio informativo 

o di valore, garantendo al tempo stesso la certezza della sua esecuzione.  

Per ciò che riguarda il difficile rapporto pubblicità/tutela dei dati, il problema è agevolmente 

risolvibile grazie alla possibilità di criptare alcuni di essi lasciandone in chiaro altri. Un ultimo, ma 

non meno importante, vantaggio della blockchain è relativo alla sicurezza: essendo una rete 

decentrata e distribuita, nessun attacco informatico può impadronirsi di un nodo centrale e far 

olla eàl i te oànetwork193. L esiste zaàdiàpi à odiàp ese a,à os ,àilàsiste a,à e de doloài àg a à

parte immune dai danni compiuti da hacker e soggetti non autorizzati.  

2.2.3. Big data e predictive policing nella prevenzione e repressione degli illeciti 

I big data analytics sono raccolte di enormi masse di dati eterogenei in quanto provenienti da 

diverse fonti, da elaborare con tecnologie di analisi massive, allo scopo di ricercare informazioni 

ed individuare i legami tra fenomeni diversi. L a uisizio eàdi dati informativi è talmente estesa 

da richiedere l utilizzoàdià ode e tecnologie in grado di estrarne automaticamente il valore, 

analizzarli, confrontarli e gestirli. I big data sono, pertanto, strettamente legati all i tellige zaà

artificiale, poiché solo algoritmi estremamente avanzati e sofisticati sono in grado di processare 

e confrontare automaticamente ed in tempi rapidi quantità di dati così elevate. Le alte 

potenzialità dei big data hanno fatto sì che il loro utilizzo, originariamente legato alla profilazione 

degli utenti Internet per fini commerciali, sia stato recentemente ampliato a molti altri campi, 

anche di interesse pubblico. L á.I.à(intelligenza artificiale) eàlaàdispo i ilit àdiàu e o eà ole di 

dati da parte della Pubblica Amministrazione può, difatti, fornire un importante contributo alle 

operazioni di prevenzione dei crimini, ed in particolare all ide tifi azio eà dià pote zialià is hià

corruttivi. I predetti dati sono provenienti da diverse fonti sia interne che esterne alla Pubblica 

á i ist azio e,à f aà uià i fo azio ià i à possessoà delleà fo zeàdell o di eà eà deglià e tià pu li i,à

notiziari online, social network, ma anche sistemi a circuito chiuso e di sorveglianza. I àu otti aà

preventiva di intercettazione delle dinamiche corruttive e situazioni di conflitto di interessi, il 

legame fra i big data e l intelligenza artificiale rappresenta un reale ed efficace metodo di 

contrasto. In particolare, l appli azio eàdiàadeguateàe specifiche tecniche di analisi su quantità 

                                                           
193 Esiste,à tutta ia,àu à is hioà o os iutoà o eà %àatta k ,à heàsiàpot e eà e ifi a eà elà aso in cui un hacker 
prendesse il controllo della maggioranza dei nodi della catena, ma sià t attaàdiàu ipotesià remota. Non vi sarebbe, 
inoltre, alcuna possibilità di modificare le informazioni precedentemente registrate, considerato che queste sono 
comunque criptate e accessibili solo tramite le chiavi private dei proprietari. 
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immense di dati può fornire una serie di opportunità per la definizione di più solide politiche 

anticorruzione e per la valutazione di prestazioni e servizi in termini di spesa pubblica e di 

comportamenti organizzativi. A puro titolo di esempio, il collegamento dei dati in materia di 

appalti e contratti pubblici con i dati amministrativi riguardanti le aziende private operanti sul 

territorio può fornire indicatori quantitativi e qualitativi per descrivere la trasparenza operativa, 

laà apa it àa i ist ati aàeàlaà ualit àdell ope atoàdiàP.A. e imprese, a molteplici, ed estesi livelli 

di analisi. 

In Italia, ormai da un decennio viene utilizzato da Guardia di Finanza ed Agenzia delle entrate, un 

software denominato Serpico, che si avvale di tecnologia basata su modelli di algoritmi avanzati, 

intelligenza artificiale e big data analytics per individuare, tramite il confronto dei dati dichiarati 

al fisco con il patrimonio posseduto e lo stile di vita dei contribuenti, eventuali evasioni fiscali, 

lavoro nero ed in generale reati finanziari. Il sistema analizza u e o eà oleàdiàdatiàdiàtuttià ià

residenti in Italia, connettendosi alle principali banche dati, fra cui motorizzazione, demanio, 

catasto, Inps, Inail, Dogane, registri, ecc., ma soprattutto accedendo ai dati bancari per controllare 

ogni movimentazione. Ciò permette di confrontare, in tempo reale, il reddito dichiarato di ogni 

residente, con il potere di spesa, ottenendo così informazioni importanti per l i di iduazio eà

dell e asio eàfis ale,àdiàatti it àdià i i laggioàoàalt ià ille itiàdiàtipoàfi a zia io, ovvero di semplici 

anomalie che necessitano di ulteriori controlli. Il punto forte di Serpico è insito nelle potenzialità 

dei big data analytics,à ossiaà l i te ope a ilità di enormi dataset e la velocità di calcolo delle 

operazioni di confronto dei dati di milioni di persone, al fine di individuare ogni irregolarità o caso 

sospetto riguardante le capacità di spesa di imprese e privati nei confronti dei redditi dichiarati 

dagli stessi.   

L utilizzoàdeià igàdataài à ate iaàdià ep essio eàe soprattutto di prevenzione del crimine non può 

non estendersi alle recenti tecniche di predictive policing (polizia predittiva). Tali tecniche si 

concretizza oà ell utilizzoà spe ifi oà dià algoritmi con grandi masse di dati (appunto i big data 

analytics), allo scopo di prevedere, o àu a alisiàp editti aà asataàsulà al oloàp o a ilisti o,à ilà

compimento di reati e la localizzazione di aree a maggior rischio194. Una previsione 

sufficientemente accurata diviene possibile grazie ad un modello di trend ricavato dai dati storici 

                                                           
194 Co à igua doàallaàlo alizzazio eàdeià eati,àdefi itaà i eàhotspot àsià eda:àá.àBa uta,àBig Data and Policing. An 

Assessment of Law Enforcement Requirements, Expectations and Priorities, in Royal United Services Institute for 

Defence and Security Studies, 2017, p. 35 e ss. 
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su basi statisti he.àPa te doàdall a alisiàp editti aà ,àpoi,àpossi ileài te e i eà edia teàu a alisià

prescrittiva, cercando di riprodurre le condizioni affinché si verifichino determinati eventi e non 

altri. Le tecniche di polizia predittiva, nate per il contrasto alla microcriminalità nelle aree urbane 

a maggior rischio, si sono rapidamente estese, con risultati positivi, anche al contrasto e 

prevenzione di altre tipologie diàille iti,à isulta doàpa ti ola e teà alideà ell individuazione del 

o flittoà dià i te essià eà ellaà lottaà aià fe o e ià o utti i.à L a alisià dià g a dià ua tit à dià dati 

processati con algoritmi avanzati eàl utilizzoàdellaàtecnica di hot spot analysis, propria delle attività 

di polizia predittiva, o se teà o àest e aàp e isio eàl i di iduazio eàdiàa ee ed amministrazioni, 

ma anche di comportamenti e situazioni tipo ove il conflitto di interessi sia già in atto o presunto, 

ovvero vi sia un notevole rischio di fenomeni corruttivi e illegalità. L agg egazio e dei dati 

pe ette,àdifatti,àdiàsf utta eàleà a atte isti heàdià i i iàgi àa e uti,àpe àfa ilita eà l atti it àdià

indagine o addirittura prevenire crimini futuri, non limitandosi ad individuare aree o condizioni 

tipo ad alto rischio, la cosiddetta predictive criminal mapping, ossia la mappatura dei rischi di 

reato, ma facendo luce anche sulle probabili modalità e sul profiling dei soggetti che possono 

essere gli autori di tali reati.   

Ci si chiede, tuttavia, se tali tecniche all a a gua diaàsiano compatibili con il diritto alla privacy e 

la protezione dei dati personali. Il pericolo di ingerenze con riguardo alla tutela dei dati personali, 

de i a teàdall i agazzi a e toà assi oàedàa alisiàdiàg a dià uantità di dati necessari per la 

profilazione della predictive policing, è un problema concreto richiedente particolare attenzione. 

Fra gli altri effetti negativi di tale tecnica vi è, poi, il rischio di discriminazione e stigmatizzazione 

di classi sociali, etnie, quartieri cittadini ed intere aree geografiche195. Ciò è spesso frutto di c.d. 

falsià positi ià do utià all i a u atezza,à i o pletezzaà eà pa zialit à deià datià p o essati, ma 

soprattutto della limitatezza e rigidità degli algoritmi196. Le stesse policy per la selezione delle 

                                                           
195 Giribaldi D., Discriminazione algoritmica. Intelligenza artificiale, tutti i pregiudizi (bias) che la rendono pericolosa, 
in Agenda Digitale, 26 febbraio 2019, e Crawford K., The Hidden Biases in Big Data. Harvard Business Review, 
disponibile in: https://hbr.org/2013/04/the-hidden-biases-in-big-data, 01 aprile 2013. 
196 Anche per il Parlamento Europeo (European Parliament, Report on fundamental rights implications of big data: 

privacy, data protection, non discrimination, security and law-enforcement, 2016/2225(INI), Committee on Civil 

Liberties, Justice and Home Affairs,à àfe aioà ,à o à àt as u a ileàtaleà is hio,à o àl effettoà heà«lo -quality 
data and/or low-quality procedures behind decision-making processes and analytical tools could result in biased 
algo ith s,àspu iousà o elatio s,àe o s,àa àu de esti atio àofàtheàlegal,àso ialàa dàethi alài pli atio s . 
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i fo azio iàdaàutilizza eàeàdià uelleàdaàs a ta eàpe àu i dagi eàp editti aàso o,àdifatti,àf uttoàdià

una scelta umana, soggetta pertanto ad errori di valutazione e condizionamenti ideologici197.   

. . L’utilizzo dei big data analytics 

2.3.1. Big data e intelligenza artificiale  

Un determinante supporto all atti it à oltaà all e e sio eà di fenomeni corruttivi e conflitto di 

interessi perviene, indubitabilmente,àdall utilizzoàdelleàpi à ode eà te ologieà i fo ati heàeà

telematiche e, nello specifico, dell i tellige zaàa tifi ialeàappli ata,àg azieàadàalgo it ià o plessi,à

a grandi quantità di dati. A tal proposito si può affermare che negli ultimi anni hanno assunto 

sempre maggior rilevanza i big data analytics, consistenti in u enorme mole di dati eterogenei 

scambiati fra strumenti informatici collegati in rete198, incrociati e confrontati grazie alle capacità 

di calcolo dei moderni elaboratori. La peculiarità dei big data consiste nel trattamento 

automatizzato dei dati al fine di estrapolare, tramite un algoritmo che li processa, analizza e 

relaziona, informazioni coerenti e correlate fra loro. Ciò che distingue i big data da un semplice 

insieme di dati è la necessità, per essere processati in tempi tollerabili, di strumenti di 

elaborazione automatici differenti da quelli tradizionali199,à ualià l i tellige zaà a tifi iale,à le reti 

neurali ed il machine learning. Valida e completa è la definizione di big data che ci fornisce il 

Parlamento europeo. Secondo l organo istituzio aleàdell UEà i big data indicano la collezione e 

l a alisiàdiàg a dià ua tit àdiàdati,ài lusià uelliàpe so ali,àprovenienti da una varietà di sorgenti, 

soggetti a processi automatici per mezzo di algoritmi, il cui incrocio è in grado di generare 

correlazioni, tendenze e modelli200. Pu toà u ialeà à l est azio eà edà o ga izzazio eà dià datià

                                                           
197 In tal senso, Massaro A., Sorbello P., Giraldi A., Grossi L., Notaro L., Intelligenza artificiale e giustizia penale, 
dicembre 2020, p. 85, secondo cui laà ua tit à dià i fo azio ià eà dià datià a oltià o à à alt oà heà ilà f uttoà dià u aà
iela o azio eàdell esse eàu a o,à he,ài à ua toàtale,ài glo aà a i fattori di parzialità. A livello strutturale, questa 

circostanza rappresenta un limite effettivo al funzionamento degli algoritmi: questi ultimi, infatti, producono risultati 
effi a iàu i a e teài à ua toàl i putàfo itoàsiaàdià ualit àeà o ispo daàallaà ealt àfattuale . 
198 Gli scambi di dati tramite Internet hanno avuto negli ultimi anni un incremento impressionante: secondo il 
‘appo toàte i oàdell I te atio alàDataàCo po atio à IDC àdelà àsià à egist atoàu àau e toàespo e zialeàdiàolt eà
dieci volte rispetto ai sei anni precedenti, con una stima di 44 milioni di messaggi al minuto e 2,3 milioni di ricerche 
al minuto soltanto sul motore di ricerca Google. 
199 IlàLi oàBia oàdell áge ziaàpe àl ItaliaàDigitaleàdelà a zoà ,àL i tellige za a tificiale al servizio del cittadino, p. 

,àe ide ziaà heà iàdatiàha oà isog oàdià odelliàeà etodiàdià e upe oàeà filt aggioàdelleà i fo azio ià fo datiàsuà
te ologieàse a ti heàeào tologieà o di ise . 
200 “e o doàl Eu opea àPa lia e t,àReport on fundamental rights implications of big data,àpa .àá à igàdataà efe sàtoà
the collection, analysis and the recurring accumulation of large amounts of data, including personal data, from a 
variety of sources, which are subject to automatic processing by computer algorithms and advanced data-processing 
techniques using both stored and streamed data in order to generate certain correlations, trends and patterns (big 
dataàa al ti s . 
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eterogenei in tempi ridotti, allo scopo di acquisire informazioni affidabili e fruibili. Organizzazioni, 

imprese ed enti pubblici tendono, difatti, a raccogliere qualunque tipo di dato dalla rete, 

elaborandolo per migliorare i propri processi decisionali e memorizzandolo permanentemente al 

fine di poterlo proficuamente riutilizzare. A tal fine è necessario un sistema tecnologico potente 

e flessibile, che in brevissimo tempo possa automaticamente filtrare i dati utili, fornendo risultati 

organizzati e strutturati201. 

Olt eà all utilizzoà originario dell elaborazione algoritmica di masse di dati nel campo della 

profilazione di utenti a fini pubblicitari202, un importante uso recente dei big data è quello in 

campo scientifico, ed in particolare sanitario, poiché grazie alle banche dati contenenti 

informazioni genomiche e cliniche di pazienti in forma anonima, si possono acquisire nuove 

conoscenze su una determinata patologia203. In ambito pubblico tali dati possono essere utilizzati 

per realizzare indicatori economici accurati, stimare le statistiche riguardanti la disoccupazione e 

rilevarne le cause in ogni singolo settore ed area geografica per poter stabilire un piano strategico 

basato su dati affidabili, e gestire la sanità a livello nazionale sia sul piano manageriale che su 

quello ospedaliero riguardante i pazienti204. Negli ultimi anni se ne è prospettato, altresì, un 

massiccio impiego nella ricerca di aree e situazioni sensibili al conflitto di interessi. La tecnologia 

                                                           
201 Lugmayr A., Stockleben B., Scheib C., Mailaparampil M. (2017), Cognitive big data: survey and review on big data 

esea h a d its i pli atio s. What is eall  e  i  ig data?, in Journal of Knowledge Management, 21(1), pp. 197-
212. 
202 Nel rapporto interlocutorio Big Data. I te i  epo t ell a ito dell i dagi e o os iti a di ui alla deli e a . 
217/17/CONS,à ealizzatoà daà áGCOMà elà giug oà à fi alit à i à te i ià ge e alià deià igà dataà à dià a es e eà
l effi ie zaà deià p o essià p odutti i,à iglio a eà laà apa it à de isio aleà deglià a i ist ato i,à p e ede eà pi à
accuratamente le tendenze di mercato e indirizzare in modo molto più mirato (e dunque variamente efficiente) la 
pu li it àoàleàdi e seàp oposteà o e iali .àNo osta teàl espa sio eài à a iàsetto iàl utilizzoàpi àa pioàdeià igàdataà
riguarda ancora la personalizzazione dei prodotti e dei servizi offe tià ell a itoà dellaà pu li it à i à eteà eà delà
commercio elettronico. Ne sono un chiaro esempio le piattaforme che distribuiscono contenuti di e-commerce, le 
quali propongono ai propri utenti beni e servizi in linea con le preferenze individuali relative alle abitudini del 
consumatore, utilizzando le c.d. tecniche di search discrimination, ossia di personalizzazione della visualizzazione dei 
risultati di ricerche on-li e.àNell a itoàdell offe taàtele isi aàNetfli àhaàideatoàeàp odottoàlaàse ieàTV House of Cards, 
traendone ià o te utiàdall a alisiàdelà o po ta e toàdeiàf uito iàdellaàp op iaàpiattafo a. 
203 Lo studio delle forme della recente emergenza epidemiologica da Covid-19, ha fatto largo uso dei big data. Sul 
piano economico un recente studio pubblicato dalla Society of Actuaries calcola che il 60% delle aziende sanitarie 
stia utilizzando l a alisiàp editti aàall i te oàdelleà ispetti eàst uttu e. á heàl elaborazione di strategie, previsioni e 
analisi per contribuire a limitare i contagi, passa attraverso l a alisiàdiàg a dià ua tit àdiàdati. Il maggior contributo 
dei big data nella battaglia al contagio si è, senza dubbio, registrato nelle fasi di controllo e tracciamento degli 
spostamenti ed in termini di ricerca di nuovi medicinali e vaccini. In Italia sono utilizzati prevalentemente in chiave di 
p e e zio e,àdiag osiàeà u a.àI àpa ti ola e,àu aà i e aàs oltaàdall Istitutoào topedi oà‘izzoliàdiàBolog aàeàdall ál aà
Mater Studiorum ha trovato una correlazione tra le ricerche sul web sui sintomi più comuni della malattia e la 
localizzazione dei contagi, rappresentando un efficace strumento di previsione di nuove ondate epidemiche, ai fini di 
adottare rapide misure di risposta per ogni area a rischio. 
204 Tutta iaàl i esti e toàdiàPu li aàá i ist azione e sanità nei big data corrisponde soltanto al 6 percento del 
totale. 
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è, difatti, ormai ampiamente collaudata anche per quanto attiene alla prevenzione dei fenomeni 

corruttivi, poiché già da tempo governi, organizzazioni internazionali e società civile sono 

impegnati nella diffusione e nel perfezionamento di strumenti e metodologie di acquisizione, 

tracciamento e analisi di informazioni e dati,à o àilàfi eàp i ipaleàdell e e sio eàdelà o flittoàdià

interessi.  

La gestione di quantità di dati così elevate richiede un trattamento automatizzato e rapido capace 

di esaminare e rielaborare i risultati per fornire analisi concrete, riutilizzabili ed utili per creare 

modelli su cui basare orientamenti e scelte. Ci àpu àa e i eàsoloàg azieàall i tellige zaàa tifi iale,à

che permette di individuare dai big data dei trend utili e comparare variabili apparentemente 

eterogenee trasformandole in dati organici, da cui trarre informazioni e modelli adatti 

all ela o azio eàdiào ie ta e tiàst ategi i205. L i tellige zaàa tifi ialeàstudiaàiàfo da e tiàteo i i,à

le metodologie e le tecniche che consentono di progettare sistemi hardware e software atti a 

fo i eà all ela o ato eà p estazio ià dià estrema velocità e compiti di pe ti e zaà dell i tellige zaà

umana, riprodurne o emularne alcune funzioni, risolvere problemi mediante processi inferenziali. 

Essa rappresenta un insieme di tecnologie capaci di apprendere, piuttosto che affidarsi 

meramente alle istruzioni impartite dagli sviluppatori e di fare previsioni al di là della ordinaria 

capacità umana. Un sistema di intelligenza artificiale ha, difatti, la capacità di processare il 

contenuto di interi codici giuridici, complessi legislativi e normative, nonché dei casi giudiziari e le 

peculiarità di ogni attività umana ed imparare a riconoscere i modelli anticorruzione conformi alle 

disposizioni, considerando anche che alcuni Paesi hanno vagliato la possibilità di un automatico 

aggiornamento di norme ed eventuali revisioni di leggi e regolamenti, senza alcun intervento 

umano. 

Con riguardo ai big data la prima considerazione riguarda la distinzione delle informazioni in essi 

contenute, le quali possono avere natura personale e non personale. Meno problematico è il 

trattamento di dati non personali per i quali trova applicazione il Regolamento (UE) 2018/1807 

del novembre 2018 relativo ad un quadro attuabile alla libera circolazione, mentre quelli personali 

sono soggetti a particolari restrizioni, a cui concorrono il Regolamento Generale sulla Protezione 

                                                           
205 Secondo la Risoluzione del Parlamento Europeo del 14 marzo 2017 sulle implicazioni dei Big Data per i diritti 
fondamentali: privacy, protezione dei dati, non discriminazione, sicurezzaàeàatti it àdià o t astoà / INI à laà
natura massiva delle operazioni di trattamento reca con sé la necessità che tali insiemi di informazioni (sia 
memorizzate, sia in streaming) siano oggetto di trattamento automatizzato, mediante algoritmi e altre tecniche 
a a zate,àalàfi eàdiài di idua eà o elazio iàdià atu aà pe àloàpi àp o a ilisti a,àte de zeàe/oà odelli . 
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dei Dati (GDPR), regole specifiche sulla privacy, ed infine le direttive 2002/58/CE e 2009/136/CE, 

relative al trattamento dei dati personali e alla tutela della vita privata. È, pertanto, necessario 

che chi effettua operazioni con i big data distingua, in via preliminare, la natura personale o meno 

dei dati trattati, al fine di identificare la cornice normativa di riferimentoàall i te oàdellaà ualeàsià

trova ad operare. Ovviamente tale operazione viene automatizzata tramite gli algoritmi che 

filtrano i dati e automaticamente li adattano alla cornice normativa di riferimento. È, comunque, 

e essa iaà u i fo azio eà aà o te, in particolare agli utenti di Internet, circa il grado di 

pervasività dei sistemi di acquisizione (quali accesso a rubriche, videocamere, geolocalizzazioni, 

ecc.) che accumulano dati sulle loro attività on-line. 

Per una migliore comprensione del processo di estrazione delle informazioni dai big data, bisogna 

distinguere tre fasi: quella di raccolta e memorizzazione delle informazioni, la fase di elaborazione 

ed analisi, ed infine quella di interpretazione ed utilizzo 206. Con riguardo alla prima fase, quella di 

raccolta, è necessario po eàl a e toàsullaàenorme quantità di dati eterogenei resi disponibili su 

Internet in considerazione delle innumerevoli attività compiute on-line dagli utenti (messaggi di 

posta elettronica, contenuti dei social network, ricerche sui motori di ricerca, acquisti on-line, 

utilizzo della home banking, contenuti multimediali in rete, ecc.). A questi si aggiungono i dati 

generati dagli utenti degli smartphone (geolocalizzatori, sensori di movimento), i cookie, che 

consentono di raccogliere le preferenze degli utenti della rete, e gli open data, accessibili a tutti e 

prodotti generalmente dagli organismi pubblici. I dati raccolti vengono poi memorizzati, ossia 

trasferiti nella memoria di un sistema di elaborazione: in tale operazione assume rilevanza la 

si u ezzaàeàl i teg it àdelàdato. I dati memorizzati, se considerati isolatamente, hanno poca utilità, 

mentre ne acquisiscono quando sono organizzati e strutturati. Per suddetta ragione assume 

particolare rilevanza la fase di elaborazione, che t a iteàl a alisi o po taàl o ga izzazio eàrapida 

di dati grezzi non strutturati, trasformandoli in informazioni ordinate, facilmente reperibili ed 

interpretabili, ed i ediata e teà utilizza ilià pe à l usoà uià so oà desti ate.à Taleà a alisià ie eà

effettuata grazie ad algoritmi avanzati di interrogazione (query) atti a rispondere alle richieste 

dell ope ato e. Ad essi si aggiungono gli algoritmi di apprendimento che hanno il compito di 

incrociare automaticamente i dati per estrarre specifiche informazioni, nuove conoscenze ed 

esplorare nuovi scenari, ed il cui funzionamento evolve i à aseàall espe ie zaàa uisita riuscendo, 

così, ad ottimizzare i modelli computati sull ela o azio e dei dati analizzati rendendoli sempre 

                                                           
206 Cfr. AGCOM, Big data - Interim report. Indagine conoscitiva di cui alla delibera n. 217/17/CONS, giugno 2018. 
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più accurati. Co à igua doàall ulti aàfase,à uellaàdi interpretazione ed utilizzo di grandi quantità 

di dati, non si può non rilevare che gli algoritmi di intelligenza artificiale siano in grado di 

individuare complessi schemi di relazioni, impossibili da analizzare anche da parte di un nutrito 

team di esperti. Il risparmio in termini di capitale lavorativo umano può essere, poi, impiegato per 

il monitoraggio, che permette di fornire feedback per il perfezionamento delle successive analisi 

dati. 

L utilit àdeià igàdataà o à à o essaàallaà ua tità di dati che essi contengono nei dataset, ma alla 

loro qualità e soprattutto alla capacità degli algoritmi di processarli per estrarne dati organizzati, 

ossia informazioni utili per scopi commerciali, politici, sociali o istituzionali. Ciò in quanto le 

informazioni contenute nei dataset sono in gran parte costituite da dati secondari, non raccolti 

specificatamente per un determinato motivo. Con la c.d. profilazione, raccolta ed elaborazione 

dei dati inerenti a determinati soggetti al fine di segmentarli in gruppi a seconda del 

comportamento rilevato, possono essere estratti dei trend, ossia informazioni in grado di 

orientare delle scelte, ovvero creare scenari da cui poter gestire i rischi derivanti da una 

determinata situazione concreta. È questo lo scopo della funzione predittiva della profilazione, 

volta ad anticipare bisogni pubblici o privati, e permettere di orientare determinate scelte in 

funzione delle necessità. Altro punto delicato dei big data è la loro conservazione nel medio 

termine. Difatti, per essere riutilizzate, le informazioni devono essere corredate di un contesto di 

riferimento, ossia dei metadati. L a hi iazio eàdigitaleàde e,àpe ta to,àpo ta eà o às àloàsto i oà

deià etadatià eatià ell est azio eà eà lassifi azio e,à pe à a te e eà i tatte le conoscenze 

acquisite. 

La continua raccolta ed analisi dei big data da parte di aziende, enti pubblici e sistemi governativi, 

pone oggi complessi problemi etici, morali e di privacy. Il dato  non riporta più difatti, come nel 

passato, una mera relazione, ma può sollevare notevoli criticità per la società civile, poiché 

diventa il supporto per erigere modelli predittivi suà uiàsiàfo daàl evoluzione del sistema stesso. 

Alla base dei big data vi è la condi isio eàdiàu e o eà ua tit àdià informazioni provenienti da 

diversi campi della conoscenza umana. Le correlazioni che ne derivano ci permettono di 

t asfo a eàiàdatiài ài fo azio iàeài à o os e za,àatt a e soàl appli azio eàdià odelli,àfo e doà

altresì gli strumenti per predizioni in diverse aree. L auto atizzazio eàdelleàa alisiàeffettuateàdaglià

algoritmi sembrerebbe rendere superflua ogni attività umana. Così non è, poiché proprio dinanzi 

ad una quantità così elevata di dati eterogenei emerge la necessità di una capacità di sintesi, 
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interpretazione degli stessi, osservazione della realtà per poterli convenientemente utilizzare 

cercando, nel contempo, di ridurre l i pattoàdelleàp o le ati heàeti heà heàpossa oàso ge eàeàdià

preordinare una tutela dei diritti fondamentali e della privacy di ogni individuo. Con l a e toàeà

la diffusione capillare deià igàdataà o àde eàesse e,àpe i ,às ilitaà l atti it àu a a,à aàde o oà

essere formate e valorizzate nuove figure professionali con ampie competenze trasversali e 

conoscenze interdisciplinari, giuridiche, etiche, informatiche e manageriali, capaci di ristabilire un 

equilibrio fra lo strapotere dei dati e i bisogni della persona207.  

2.3.2. Complessità computazionale, data mininig e machine learning 

Le complesse tecnologie di cui si avvalgono i big data analytics richiedono notevoli risorse 

hardware e software, irraggiungibili per qualsiasi azienda od organizzazione fino a pochi anni or 

sono. Nell a alisi di grandi quantità di dati sorge un problema di complessità computazionale, 

ossia di risorse minime necessarie, in termini di tempi e di memoria, per compiere una 

determinata operazione in funzione di uno specifico input208. Essa rappresenta un limite in 

o side azio eàdelà appo toàf aàte piàdià ispostaàdell algo it oàeà ua tit àdiàdatiàa alizzati,àed è 

pertanto un punto di riferimento nella progettazione di sistemi di analisi dati. Lo sviluppatore, nel 

creare un sistema di analisi,àdo àte e à o toàdell i peg oàdià iso se,à aàa heàdell ela o azio eà

di un sufficiente numero di informazioni per rappresentare risultati affidabili. Ciò necessita di 

architetture computazionali adeguate,à asateà sull i tellige zaà a tifi iale,à heà sià a alga oà dià

tecnologie quali il data mining ed il machine learning. 

Il data mining rappresenta l est azio eà di grandi quantità di informazioni implicite e 

potenzialmente utili, nonché la loro esplorazione ed analisi, per mezzo di sistemi automatizzati, 

al fine di scoprire pattern significativi, ossia analisi delle associazioni, anomalie e schemi ricorrenti. 

Consiste, quindi, nel processo computazionale di analisi di grandi dataset, eàsiàa aleàdell utilizzoà

di metodi di machine learning, intelligenza artificiale, reti neurali, clustering, alberi decisionali, 

statistica e basi di dati, coprendo anche aspetti di gestione del dato e pre-processing, 

modellazione, estrazione e visualizzazione. Il processo di data mining, chiamato KDD (Knowledge 

                                                           
207 Fra le nuove figure professionali vi è quella del data scientist con competenze interdisciplinari, che provvede 
all i di iduazio eàdelleà iti it àeà iglio a e toàdegliàalgo it iàatt a e soàu àla o oàdiàtea àpe àeli i a eàe o i,à iasà
e discriminazioni. 
208 “ull a go e to,àFe agi aàP.,àLu ioàF.,àIl pensiero computazionale. Dagli algoritmi al coding, Il Mulino, 2017; De 
Mauro A., Big Data Analytics. Analizzare e interpretare dati con il machine learning, Apogeo, 2019; Bernasconi A., 
Codenotti B., Resta G., Metodi matematici in complessità computazionale, Springer, 1999. 
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Discovery in Databases) è composto da varie fasi, fra cui la classificazione dei dati, la 

luste izzazio e,àossiaàl ide tifi azio eàdiàg uppiào oge ei,àl i di iduazio eàdiàtime series, ossia 

serie storiche utili a scopo predittivo, sequence discovery, ossia la scoperta di sequenze ricorrenti. 

Particolarmente indicato negli utilizzi predittivi del data mining è il naive bayes, un particolare 

classificatore di tipo probabilistico che ha la peculiarità di fornire risultati accurati anche in 

presenza di informazioni incomplete209. 

Il machine learning ie t aà ell a itoàdelleà te ologieàdià i tellige zaàa tifi ialeàeà si occupa di 

creare sistemi che ha oàl a ilit àdiàapprendere in maniera autonoma identificando modelli senza 

istruzioni esplicite e dirette, migliorando le performance e prendendo decisioni con un intervento 

umano ridotto al minimo, i à aseàall ela o azione dei dati che vengono processati. Grazie alla 

continua raccolta di dati i risultati diventano sempre più precisi ed affidabili, analogamente alle 

modalità con cui gli esse iàu a ià iglio a oàg azieàall esperienza. Gli algoritmi di machine learning 

utilizzano metodi matematico-computazionali per apprendere informazioni direttamente dai dati 

senza modelli matematici, migliorando le loro prestazioni in modo adattivo man mano che gli 

esempi da cui apprendere aumentano. Sorge, tuttavia, il rischio che il machine learning arrivi a 

dilatare e o iàdià alutazio eàeàp egiudizià ell e e tualit àdiàist uzio i, dettate in fase di sviluppo 

dell algo it o, che possano così distorcere la realtà.  

Le tecnologie appena descritte sono indispensabili pe àl i piegoàeàl analisi dei big data, ed in forte 

espansione, per cui se ne prevede nel prossimo futuro un utilizzo sempre più ampio non solo nelle 

aziende private ma in particolare nel settore pubblico, consentendo di produrre modelli sempre 

più precisi in tema di riduzione dei rischi e di analisi predittive che permettano di anticipare con 

probabilità sempre più ampie, comportamenti di soggetti e gruppi sociali. Ciò consentirebbe un 

considerevole risparmio di denaro pubblico, non solo per la razionalizzazione di costi e tempi, ma 

sop attuttoàpe àl a atti e toàdeià ostiàrappresentati dal malaffare e dalla corruzione. 

2.3.3. Acquisizione ed analisi dati e algoritmi di interrogazione 

Co àl app o ioà lassi oàa heàuna semplice interrogazione SQL (structure query language) con 

operazioni di join, selezione e filtraggio dati, se effettuata su un numero elevato di tabelle, 

potrebbe richiedere tempi eccessivi o addirittura mandare in crash il sistema. L a uisizio e,à

                                                           
209 Scarpa B., Azzalini A., Analisi dei dati e data mining, Springer Editore, 2008; Russell M.A., Data mining nel social 

web, Editore Tecniche Nuove, 2011, 172 ss. 
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memorizzazione ed elaborazione di enormi moli di dati non può, pertanto, essere gestita con le 

te ologieài fo ati heàt adizio ali,à aà e essitaàdell utilizzoàdell i tellige zaàa tifi iale, ovvero 

dei c.d. smart objects. I àtalà odoàl a alisiàpu àesse eàeffettuata sul data stream in tempo reale, 

per una rapida risposta anche agli algoritmi più sofisticati ed alle query più complesse210.  

Olt eàall a uisizio e,àu à o e toà u ialeà à uelloàdell a alisi,à heàa ie eàt a iteàalgo it iàdià

mining. Ove il flusso di input dei dati presenti ele e tiàdiài te esseàpe àl a alisiàed elementi non 

utili ad essa, distinguibili per caratteristiche delineate con precisione, i processi di filtraggio 

potranno selezionare soltanto le informazioni di interesse e scartare quelle irrilevanti, rendendo 

più veloci le operazioni e maggiormente accurati i risultati. Dopo una prima selezione dei dati da 

processare, sarà più agevole e rapida la ricerca delle correlazioni fra più variabili. Più precisi sono 

gli algoritmi di interrogazione che si rapportano alle banche dati, più utili saranno i dati estratti. 

Poi h àl est azio eàdeiàdatiàa ie eài à a ie aàauto ati a,àu ài po ta teàpassoàa a ti per avere 

analisi sempre più accurate, è rappresentato dalle tecniche di machine learning, ossia 

l app e di e toàdell algoritmo dalle attività che lo stesso ha svolto precedentemente, al fine di 

migliorare le proprie performance. Le tecniche utilizzate in tale ambito sono varie, ma quelle 

maggiormente utilizzate sono:  

a. i clustering, che si basano sulla similarità fra le informazioni;  

b. le reti neurali, basate su elementi computazionali interconnessi in modo da variare la loro 

risposta agli stimoli esterni;  

c. gli alberi di decisione, che forniscono diversi scenari a seconda delle possibili scelte. 

Al fine di ottimizzare le performance, è necessario progettare ed implementare algoritmi di 

interrogazione e query più efficienti possibile, attraverso una corretta modellazione, un utilizzo 

attento delle risorse di sistema disponibili, e la ricerca del giusto compromesso fra complessità ed 

effi ie zaàdelleà fu zio i.àNell i ple e tazio eàdelleà i hiesteà heà l ute teà effettuaàalà siste a,à

particolare attenzione deve essere posta in fase di sviluppo al c.d. albero di esecuzione, struttura 

ad albero corrisponde teà adà u esp essio eà dell alge aà elazio aleà estesa,à ià uià odià

app ese ta oà leà elazio ià dià i putà dell i te ogazio e.à I à defi iti aà l al e oà dià ese uzio eà

                                                           
210 “ull a go e toàGio da oàá., Spezzano G., Vinci A., Analisi e progettazione di algoritmi di data mining streaming 

pe  l a alisi o li e dei dati, CNR, Istituto di Calcolo e Reti ad Alte Prestazioni (ICAR), giugno 2014, RT-ICAR-CS-14-02. 
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scandisce lo specifico ordine logico e sequenziale delle operazioni richieste e di quelle restituite 

dal sistema. Un albero di esecuzione progettato in maniera razionale e mirata, consentirà tempi 

di risposta più brevi e risultati maggiormente corrispondenti alle richieste. Il sistema più utilizzato 

si avvale, per le operazioni di join, aventi lo scopo di unire i dati richiesti a seguito di 

u i te ogazio e,àdi indici e scansione sequenziale, riducendo così il numero di confronti da 

effettuare e di conseguenza limitando ampiamente i tempi di risposta. 

2.3.4. Big data per l’e ersio e del conflitto di interessi 

L utilizzoàse p eàpi àesteso, nel settore pubblico, delle tecniche di big data analytics nelle attività 

di compliance riguardanti il conflitto di interessi, ha aperto nuovi e più ampi orizzonti nella 

prevenzione del rischio di fenomeni corruttivi in organizzazioni complesse, quali enti pubblici e 

istituzioni. Co à leà ode eà te ologieà dià a alisià eà l a e toà dell i tellige zaà a tifi iale,à difatti,à

l a es iutaà apa it à dià est azio e e gestione dei dati ha permesso una puntuale attività di 

o ito aggioà pe à l e e sio eà dei conflitti di interessi, ed accurate strategie per prevenire il 

rischio dei reati di corruzione. I àu aàlogi aàdiàp e e zio eà à e essa iaàu a alisiàe valutazione 

del rischio ex ante, che stabilisca protocolli operativi di gestione e controllo, e sanzioni nei 

confronti di coloro che non rispettano gli obblighi.  

Tra iteàl usoàdelleà etià eu ali,à etiàdià eu o iàa tifi ialiàall i terno di un sistema informatico, e 

degli strumenti di apprendimento automatico, ossia il c.d. machine learning, è possibile effettuare 

analisi sui dati a un livello talmente avanzato da poter individuare relazioni, collegamenti, 

anomalie e tendenze all i te oàdiàg a diàdataset.à Il punto di forza dei sistemi di modellazione 

basati su reti neurali consiste nella loro potenza, velocità, precisione e flessibilità. Questi sistemi 

sono caratterizzati dalla capacità di elaborare grandi quantità di dati a diversi livelli di dettaglio, 

consentendo di o e t a eà l atte zio eà eà disporre di maggiori risorse per attività di 

approfondimento e controllo su operazioni sospette o da monitorare nel tempo. Nello specifico, 

ell a itoà delà p o u e e tà pu li o,à pa ti ola eà effi a iaà ha oà le self-organizing maps, 

fondate sul principio per cui un dato si specializza nel riconoscere uno stimolo in grado di 

intercettare la corruzione in ambito pubblico, asa dosiàsull a alisiàdiàfatto iàe o o i iàeàpoliti i.à

A seconda dei dati statistici analizzati, è possibile stimare la probabilità di casi di corruzione 

emergenti prima che si verifichino, o se te doà l attuazio eà dià isu eà p e e ti e. È, perciò, 

possibile utilizzare i sistemi di intelligenza artificiale per identificare le vulnerabilità ed indirizzare 
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le azioni e i controlli in particolari aree a rischio. Gli algoritmi su set di dati complessi ed eterogenei 

alla ricerca di indicatori di potenziali conflitti di interessi difficili da individuare, sono stati sempre 

più utilizzati nel contrasto e prevenzione dei fenomeni corruttivi e contenimento della cattiva 

gestione della cosa pubblica.  

áàtalàfi e,àpa ti ola eàutilit àhaàl ide tifi azio eàdiài di ato iàdiàa o alieà .d.à edàflag à ispettoàaià

comportamenti ed a relazioni ordinarie, nonché la predisposizione di particolareggiati report in 

merito a profili anomali, fra cui si possono citare p ezziàd a uistoàt oppoàdista tiàdallaà ediaàdià

u a eaà geog afi a,à appo tià dià pa e telaà f aà soggetti coinvolti nelle transazioni e terze parti, 

movimenti finanziari sospetti. Tuttoà i à o àu àdupli eàs opo:à o àsoloài àu otti aàdià o t astoàaià

comportamenti di rilevanza penale, ma sotto un più ampio punto di vista di identificazione di 

ipotesi di maladministration211. Ogni evento sentinella di un possibile malfunzionamento 

dell atti it àa i ist ati aàrichiede un adeguato monitoraggio, anche per individuare le idonee 

misure correttive di carattere normativo, organizzativo o amministrativo. 

Una corretta analisi dei dati permette il rafforzamento del sistema di compliance e continui 

adeguamenti dei protocolli di gestione del rischio, non più individuato sulla base delle tradizionali 

attività di indagine empirica, ma sulla base di una pervasiva analisi del patrimonio informativo, in 

grado di individuare profili di criticità non altrimenti identificabili. Lo sviluppo di strumenti così 

potenti modifica il volto dell attualeà o plia eàpu li a,àt asfe e doàalla macchina molte attività 

di analisi ed indagine, p e ede te e teà ise ateàall uo o.àLeàpote zialit àeàleàaspettati eàpe àu à

immediato futuro sono, al riguardo, altissime, tuttavia il trasferimento su una tecnologia 

informatica del ruolo di valutare il rischio ed individuare procedure per gestirlo, non è esente da 

controindicazioni. Mi riferisco, non solo alle problematiche riguardanti la privacy e la tutela del 

dato personale, ma alla vera e propria attendibilità dei dati oggetto di analisi. Ove i dati raccolti e 

filtrati fossero poco attendibili, di conseguenza anche gli indicatori e le analisi di prevenzione 

risulterebbero falsati ed irrealistici. álàfi eàdiàe ita eàl utilizzoàdiàs enari non utili al contrasto al 

conflitto di interessi o addirittura fuorvianti è, pertanto, necessario imporre severe policy, 

regolamenti e linee guida, nello sviluppo degliàalgo it iàutilizzatià ell Amministrazione Pubblica. 

Tale considerazione non può non inserirsi in una più ampia ottica di gestione efficiente dei 

                                                           
211 Anche i casi di maladministration che non si trasformeranno mai in ipotesi di reato, sono comunque di grave 
nocumento alla società, poiché comportano uno spreco di risorse pubbliche ed inefficienze. Sul punto Vannucci A., 
La si u ezza ell i teg ità. Politiche anticorruzione, maladministration e tutela dei diritti, in SINAPPSI - Connessioni 

tra ricerca e politiche pubbliche, n. 2/2020. 
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pubblici uffici e di buon andamento degli stessi, secondo quanto previsto ex art. 97 della 

Costituzione. Il rispetto di suddette regole non è, tuttavia, sempre agevole poiché richiederebbe 

il co t olloà dell ope atoà dià soggettià este ià all a i ist azio eà stessa,à ossiaà ià p ogettistià delà

software di analisi dei dati. 

In tale prospettiva potrebbe trovare spazio ell i ediatoà futu oà una presa di posizione 

legislati aài à e itoàall i di iduazio eàdi uno standard minimo delle tecniche di sviluppo e utilizzo 

dei suddetti sistemi, con particolare riguardo all i di iduazio eàdellaà aseàdiàdatiàdaàa alizza e,à

della loro fonte, nonché della tipologia di analisi. Da qui la proposta in materia anticorruzione, di 

positi izza eà leà auteleà daà i po eà all e te pubblico, stabilendo uno standard di idoneità 

relativamente al modello organizzativo, in conformità con le indicazioni legislative. Tale scelta già 

è stata effettuata in altri ordinamenti, come quello statunitense, ove le accounting provisions del 

Foreign Corrupt Practices Act212 p e edo oàl i ple e tazio eàdiàu àsiste aàdià o t olloài te o. 

Potrebbe essere, poi, utile la redazione ed il conseguente rispetto di un codice deontologico e 

disciplinare, nonché linee guida appositi, indirizzati a quegli sviluppatori che collaborano con 

l a i ist azio e.à  

2.3.5. I big data nel procurement pubblico 

Ilà p o u e e tà pu li oà à sti atoà i à u à olu eà d affa ià dià circa il quattordici per cento del 

prodotto interno lordo dell U io eàeu opea213. Stante la sua importanza in termini economici in 

ogni Paese industrializzato, si può facilmente o p e de eà l i te esseà deià go e ià

all a atti e toàdeglià sp e hiàde i a tiàdaà taleà setto e. La centralizzazione delle procedure di 

a uistoà i sie eà alleà st ategieà dià t asfo azio eà digitaleà eà all utilizzoà dià st u e tià dià e-

procurement, costituiscono i p i ipalià o ie ta e tià delleà politi heà UEà pe à l i o azio e214. 

La condivisione delle informazioni da parte dei soggetti pubblici è uno degli obiettivi principali del 

                                                           
212 Il Foreign Corrupt Practices Act del 1977, con successive modifiche apportate nel 1988 e nel 1998, è un atto 
legislativo del Congresso statunitense in materia di lotta alla corruzione, recante disposizioni volte ad impedire la 
corruzione da parte di società americane, di pubblici ufficiali stranieri, al fine di ottenere o mantenere rapporti 
commerciali. 
213 Fonte: documento dellaàCo issio eàEu opeaà áppaltiàpu li iàeffi a iài àEu opaàeàpe àl Eu opa , Strasburgo, 3 
ottobre 2017, COM(2017) 572 final. 
214 I report dei Paesi europei sugli indici DESI 2021 e sui DMI, che misurano il livello di digitalizzazione e i divari 
all i te oàdelà o ti e te,à haà istoà ilà posizio a e toàdell Italia al ventesimo posto su ventisette, nel ranking dei 
e iàdell UE,àdiet oàa Slovenia, Lettonia e Croazia, di poco superiore a Cipro, Slovacchia e Ungheria. Un aiuto potrà 

provenire dal Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) che ha previsto risorse pari a 9,75 miliardi di euro per 
l i o azio eàeàgliài te e tiàdiàdigitalizzazione nella P.A.  

https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2017/IT/COM-2017-572-F1-IT-MAIN-PART-1.PDF


125 
 

processo di innovazione e digitalizzazione della Pubblica Amministrazione poiché pone in primo 

pia oàu àele e toà he,àoggi,àhaàassu toàu i po ta zaàp i a iaài àu aàp ospetti aàdiàeffi a iaà

ed efficienza del settore pubblico: la trasparenza. Tali determinazioni favoriscono la 

razionalizzazione della spesa, la collaborazione con gli stakeholder ed il controllo reciproco di 

soggetti pubblici e privati, innalzando conseguentemente il livello dei servizi offerti ai cittadini, la 

co o e zaàeà l effi ie zaà ge e aleàdelà siste a. Fra i fattori più incisivi al fine di una maggior 

trasparenza e controllo in ogni fase della procedura di affidamento spiccano, sicuramente, la 

creazione di una centrale unica di committenza, la condivisione eàl i te ope a ilit àa tutti i livelli 

delle banche dati, la creazione di una normativa ad hoc e linee guida per il procurement pubblico 

digitale, la diffusione della tecnologia blockchain eà l utilizzoàse p eàpi à assi ioàdeià igàdataà

analytics. 

Il nuovo approccio data driven è basato sui big data e incentrato sulla loro elaborazione evitando, 

così, quei passaggi burocratici che rappresentano il maggior limite di ogni procedimento 

amministrativo. La transizione che interessa oggi il procurement è volta alla creazione di regole 

ripensate ab origine da un punto di osservazione esclusivamente digitale, rendendo in tal modo 

più snelli e veloci, ma nello stesso tempo più sicuri e precisi, i controlli e le autorizzazioni. Ciò 

significa che non si tende più alla creazione di regole di compatibilità dei formati e delle procedure 

digitali nei confronti di quelle tradizionali, ma le nuove regole vengono scritte appositamente per 

l e-procurement. È, anzi, la stessa digitalizzazione a stabilire le nuove regole, basate su parametri 

di maggiore rapidità delle operazioni, trasparenza, interoperabilità, scambio di informazioni. Le 

operazioni di verifica e monitoraggio sono, difatti, più semplici e rapide, poiché si avvalgono di 

enormi quantità di dati confrontate e processate tramite algoritmi ed intelligenza artificiale, 

permettendo così alle amministrazioni centrali di individuare e poter prestare maggior attenzione 

a comportamenti anomali nei rapporti fra le amministrazioni locali e centrali di committenza con 

i vari operatori economici. Ciò permette non solo di analizzare le attività di ogni singola 

amministrazione e la conformità con le linee strategiche ge e aliàdell a i ist azio eà e t ale,à

ma soprattutto di effettuare le azioni correttive delle procedure, qualora fossero riscontrate delle 

devianze, ovvero la segnalazione delle situazioni di rischio di illiceità alle autorità competenti e di 

maladministration ove venissero riscontrate situazioni di inefficienza. Ad esempio, il confronto 

delle spese omologhe delle diverse Pubbliche Amministrazioni e l a alisià delle differenti 

condizioni di acquisto, permette di individuare le centrali di committenza virtuose nella 

conduzione degli acquisti, basando le nuove policy e le regole deglià algo it ià sull espe ie zaà
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acquisita da queste ultime, e di attenzionare maggiormente quelle meno virtuose e quelle ove le 

situazioni anomale sono più frequenti. Dalla storicizzazione dei dati di spesa delle amministrazioni 

più efficienti si possono, difatti, ricavare parametri minimi per tutte le altre amministrazioni, 

limitando in tal modo sprechi e acquisti sovradimensionati o sovrapagati.  

Big data ed intelligenza artificiale permettono, poi, un controllo a 360 gradi del DGUE (documento 

di gara unico europeo), un formulario standard compilato e sottoscritto dall ope ato eàe onomico 

come autocertificazione in cui sono elencati i requisiti di partecipazione, pubblicato in relazione 

ad un determinato bando di gara. Il confronto operato dagli algoritmi fra i dataset consente, poi, 

di rilevare eventuali conflitti di interessi non dichiarati e di risolverli prima della commissione di 

u àe e tualeàille ito,à o àl es lusio eàdallaàga aàdell ope ato e,ào e oà o àl aste sio eàdaàpa teà

del pubblico dipendente. Sarebbe, a tal fine, necessario predisporre regole e conseguenze certe 

al verificarsi di situazioni predeterminate, evitando di lasciare una eccessiva discrezionalità al 

superiore gerarchico del pubblico dipendente in situazione di conflitto di interessi. 

 L o ie ta e toàdell Eu opaà e so la realizzazione di una struttura centralizzata per le procedure 

di controllo, lo scambio informativo e la valutazione dei rischi, consentirà in maniera sempre più 

estesaà l i di iduazio eà dià o flittià dià i te essià eà o elazio ià o à f odià eà fe o e ià o ruttivi, 

difficilmente riconoscibili con i tradizionali metodi di analisi. áàtalàfi e,àl i o ioàdiài fo azio ià

de ate ializzateàdià a heàdatià suglià appalti,àdell a hi ioàdelleà fattu e,àdeiàdatiàest ai iliàdalleà

piattaforme digitali e di pagine web di organizzazioni e società che hanno ricevuto finanziamenti 

a seguito di un appalto, costituisce u ài falli ileàst u e toàpe àl i di iduazio eàedàilà o t astoàdelà

conflitto di interessi. 

L o ietti oàdella digitalizzazione pe à l UEàè quello di creare un sistema di e-procurement in cui 

venga applicato il principio del c.d. once only, in cui le informazioni richieste alle imprese siano 

fornite una sola volta alla P.A., la quale porterà a completamento la procedura di gara basandosi 

sul proprio patrimonio informativo e documentale. Ciò richiede, necessariamente, 

u i f ast uttu a basata su regole di interoperabilità dei dati e processi intimamente connessi e 

basati sulla correlazione e coerenza delle informazioni215. A tal fine è entrato in funzione il registro 

                                                           
215 Cirillo A., La sfida del procurement pubblico: stare al passo con le imprese, in A.D.,àp o u e e tàdell i o azio e,à
18 febbraio 2019. 
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europeo e-Certis216, uno strumento per facilitare lo scambio di informazione tra operatori e 

amministrazioni degli Stati Membri, il quale consente tramite una piattaforma on-line di 

identificare le certificazioni, attestazioni o altri mezzi di prova richiedibili ad un operatore 

economico, a fronte della verifica del possesso dei requisiti di gara. Anche tale strumento può 

o t i ui eà i à a ie aà dete i a teà all i di iduazio eà dià e e tuali anomalie o conflitti di 

interessi, poiché consente un continuo scambio di informazioni, anche a livello transfrontaliero. 

Tra gli obblighi di pubblicità eàt aspa e za,à o side atiàdall U io eàeu opeaàu à i p es i di ileà

pu toà dià pa te zaà pe à u a i istrazione efficiente, è prevista la pubblicazione su Gazzetta 

Ufficiale europea (OJEU) di bandi ed avvisi di gara, per tramite del servizio elettronico TED 

(Tenders Electronic Daily)217. Al fine di una maggior trasparenza e controlli più stringenti, la Banca 

Datià Nazio aleà deià Co t attià Pu li ià BDNCP à gestitaà dall áNáC, colleziona i dati del Sistema 

Informativo Monitoraggio Gare (SIMOG), utilizzato dalle amministrazioni pe à l otte i e toàdelà

Codice Identificativo di Gara (CIG), elemento essenziale per poter procedere alla fase di 

aggiudicazione. La BDNCP raccoglie le diverse informazioni che caratterizzano la storia della gara, 

quali i dati dell aggiudi ata io,à gli importi, le date di inizio e fine contratto, utili sia ai fini di 

monitoraggio e di vigilanza, che di analisi e di programmazione della spesa pubblica da parte delle 

amministrazioni competenti. 

2.4. Predictive policing 

2.4.1. Tecniche di polizia predittiva  

Per predictive policing o polizia predittiva si intende uell i sie eàdiàatti it àche presuppongono 

l utilizzoàdià odellià ate ati iàattiàaà o pie eàu a alisiàalàfi eàdiài di idua eàpote zialiàatti it à

criminali ovvero identificare aree geografiche o gruppi sociali nel cui ambito i soggetti sono più 

propensi a commettere reati. Nello specifico, essa si concretizza nell elaborazione, da parte delle 

fo zeàdell odi eàeàdell auto it àgiudizia ia,àdiàg a dià ua tit àdiàdatiàasso iatiàaà odelliàstatistici ed 

algo it i,àpe àl ide tifi azio eàdiàpotenziali ed ipotizzabili attività delittuose. Ciò ha conferito un 

                                                           
216 L utilizzoàdiàe-Certis è stato introdotto dalla direttiva europea 2014/24/EU ed in Italia è stato recepito dal Codice 
dei Contratti Pubblici, d.lgs. 50/2016 e s.m.i., citato negli articoli: 85 - Documento di gara unico europeo (DGUE); 86 
- Mezzi di prova; 88 – Registro on line dei certificati (e-Certis). 
217 I bandi e gli avvisi sono pubblicati nella Gazzetta ufficiale dell'Unione europea attraverso il sito TED entro 5 giorni 
dalà i e i e toàdaàpa teàdell'Uffi ioàdelleàpu li azio i.àGliàa isià i iatiàdalleà istituzio iàdell UEà e go oàt adottià
integralmente in tutte le lingue ufficiali dei Paesi membri e pubblicati entro massimo 12 giorni a norma dell'articolo 
103, paragrafo 1, del regolamento finanziario. 
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uoloàp i a ioàall i tellige zaàa tificiale e alla c.d. data driven policing, ossia l attività di polizia 

basata sulla rielaborazione di smisurate masse di dati ed in particolare l a alisi predittiva che ha 

il fine di valutare il rischio di connessioni illecite, difficilmente determinabile con qualsivoglia altro 

sistema. I software di predictive policing si avvalgono di enormi dataset da cui raccogliere le 

informazioni per mezzo di moderne tecniche analitiche, e sono proficuamente utilizzati 

ell i di iduazio eà dià presumibili situazio ià dià o flittià d i te esseà heà pot e e oà sfo ia eà i à

eventi corruttivi. 

Le tecniche più diffuse di predictive policing permettono, attraverso sofisticati software che 

incrociano dati provenienti da fonti eterogenee pubbliche e private, fra cui le informazioni relative 

a notizie di reati precedentemente commessi ed i profili dei sospettati rintracciati nei network di 

relazione sociale, l i di iduazio eàdià a eeà te ito ialià aà aggio à is hioàdià atti it àdelittuose,àdià

ambienti lavorativi ove si compiono frequenti illeciti o probabilità di recidiva di determinati 

soggetti. L utilizzoàdi tali strumenti, secondo recenti statistiche, ha indubbiamente determinato 

una riduzione dei crimini218,à aà l a alisià dià u à u e oà altissi oà dià i fo azio ià pu à ea eà

pregiudizi ed iniquità. Tuttavia, secondo i sostenitori delle tecniche predittive, non vi è alcun 

is hioàpe àlaàli e t àdell i di iduo,àpoi h  alcun soggetto sarà mai privato della propria libertà o 

incriminato soltanto in base alle analisi predittive. Queste, difatti, avranno soltanto una valenza 

con riguardo alla concentrazione di controlli di polizia ed indagini degli i ui e tià ell ambito di 

situazioni a rischio, mentre soltanto nell ipotesiài à uiàvenissero riscontrati effettivamente i reati, 

avrebbe luogoàl i i i azio eàedàinizio la fase processuale. In una logica a favore delle tecniche 

predittive, tali modelli non solo non costituiscono alcun rischio per i diritti umani ma, per 

converso, possono essere utilizzati come strumento di controllo per anticipare la cattiva condotta 

degli agenti e dei corpi di polizia in generale, proprio al fine di evitare discriminazioni ed abusi 

perpetrati dagli stessi nei confronti di persone di specifiche etnie o abitanti di determinati 

quartieri. 

Per predire il momento i à uiàu azio eà i i aleàpu àesse eà o piutaà o àelevate probabilità ci 

si avvale di due categorie analitiche differenti: l a alisiàspazio temporale che utilizza i dati storici 

                                                           
218 Il Los Angeles Police Department ha testato la nuova metodologia, riscontrando una diminuzione complessiva dei 
i i iàdelà %.àL i ple e tazio eàdi un software di predictive policing a Santa Cruz in California, che elabora mappe 

hot spot indicanti aree ad alto rischio, ha consentito una drastica riduzione dei furti del 19%. Camden, considerata la 
città più pericolosa degli USA, grazie ai software di predictive policing ha visto una riduzione degli omicidi del 41% e 
della criminalità in generale del 26%. 
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dei crimini, come le c.d. heat maps, oppure l ela o azio eà dei dati geografici associati al 

rischio, con la conseguente creazione di modelli predittivi geo-spaziali. I sistemi di predictive 

policing incrociano prevalentemente dati storici e informazioni provenienti da differenti fonti per 

definire trend di comportamenti criminali prevedibili, avvalendosi di analisi statistiche effettuate 

tramite algoritmi complessi, big data analytics e machine learning, per la creazione di heat maps, 

ossia mappe di calore con una rappresentazione visiva del comportamento dei soggetti analizzati 

divisi per area geografica o gruppo etnico. Per ciò che riguarda la classificazione dei modelli, in 

base al loro obiettivo viene focalizzata l atte zio eà sulà luogoàeà ilà o e toàdelàp o a ileà attoà

criminoso, grazie alla c.d. hot spot analysis. La hot spot analysis è una delle categorie di tecniche 

maggiormente utilizzate dagli analisti nella predictive policing, poiché permette di individuare 

le aree a più alto rischio criminalità incrociando dati storici sui reati ed informazioni presenti nei 

dataset, che vengono poi visualizzati sulla mappa. La categoria della hot spot analysis si avvale 

dell utilizzoàdellaàtecnica predittiva delle grid maps, la quale consente di suddividere, attraverso 

l usoàdià oo di ateà a tesia e,àle aree oggetto di analisi e misurare la quantità di reati avvenuti 

per ognuna di esse, individuando le zone calde presenti sulla mappa. Al fine di individuare zone 

sempre più precise vengono visualizzati sulla mappa dei raggruppamenti ellittici (covering 

ellipses) definiti tramite clusters che riuniscono o à u i te polazio eà le zone calde alle zone 

limitrofe ad esse. Questo approccio risulta particolarmente utile poiché segnala geograficamente 

i crimini previsti con maggiori probabilità219. La tecnica di hot spot analysis è ampiamente testata 

in numerosi Paesi, ed ha conseguito notevoli risultati nelle aree ad alta concentrazione di 

criminalità220.  

I modelli analitici basati sul near-repeat consentono di predire il luogo del crimine in un prossimo 

futuro basandosi sui big data. Essi si basano sulla teoria criminologica della multi-

vittimizzazione221, per cui coloro che hanno subito in passato dei reati hanno più probabilità di 

                                                           
219 L algo it oà aggio e teà utilizzatoà nella categoria della hot spot analysis è il Nearest Neighbor Hierarchical 
Clustering (NNHC). 
220 I risultati conseguiti con l ope azio eà“áVVYà o dottaàdallaàpoliziaàdelleàWestàMidla dsàha oàpo tatoàadàu aà
riduzione significativa nelle aree di criminalità di livello medio e alto. Tecniche analoghe, basate su regressioni, sono 
state utilizzate dal dipartimento di poliziaàdiàWashi gto àD.C.àpe àu a alisiàp editti aàdeià eatiàdià api e,à o àotti ià
risultati. 
221 Taleàteo iaà à asataàsull ideaàdiào oge eit àspazialeàeàte po aleàdelà is hio.àádàese pioàal u eà atego ieàdià eatià
accadono con più probabilità a determinate categorie di soggetti ed in determinati luoghi ed ore del giorno. 
“ull a go e toàsià eda:àMo za iàM.,àBe toliàE.,àManuale di vittimologia. Nuovi modelli esplicativi in criminologia e 

vittimologia, L.U., 2016; Curti S., Criminologia e sociologia della devianza, Cedam, 2020; Sette R., Criminologia e 

vittimologia, Minerva ed. Bologna, 2011. 
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subirne nuovamente. Allo stesso modo, i crimini possono accadere con maggiori probabilità in 

luoghi e condizioni temporali analoghi a quelli già avvenuti in passato, in considerazione del fatto 

che gli autori dei reati agiscono secondo schemi prevedibili. L a alisiàspazioàte po ale viene, poi, 

effettuata in considerazione di innumerevoli variabili (c.d. modelli temporali della criminalità), fra 

uiàl o aàeàilàgio oàdell a e i e toàdiàun crimine, la stagione o le condizioni metereologiche, i 

fatto iàa ie talià o eà l illu i azio eà dell a ea. La risk terrain analysis, il cui modello è stato 

sviluppato in New Jersey, utilizza un approccio statistico che caratterizza il rischio di reato di una 

regione in base ai suoi tratti geo-spaziali prendendo in considerazione caratteristiche di 

interesse quali stazioni, negozi di alcolici, bar, discoteche e locali notturni in genere. Altro 

strumento utilizzato per le analisi predittive è il social network analysis basato sulle variabili 

relazionali del rapporto fra soggetti, quali legami familiari, amicizie, frequentazioni, affiliazioni ad 

organizzazioni. Grazie al mapping dei rapporti interpersonali è possibile estrarre informazioni utili 

per prevenire crimini ed effettuare indagini più approfondite. 

Uno dei più famosi software di predictive policing è il PredPol sviluppato in collaborazione tra il 

dipartimento di polizia di Los Angeles e l U i e sit àdellaàCalifo ia.àEssoàsiàa aleàdelàmachine 

learning utilizzando per la predizione dati storici che considerano data, ora, luogo e tipologia di 

crimine commesso. Leà p edizio ià e go oà isualizzateà t a iteà u interfaccia sul modello di 

Google Maps che mette in evidenza gli hot spot che rappresentano le zone a più alto rischio, nelle 

quali viene chiesto agli agenti di pattugliare dedicandovi circa il dieci per cento del tempo del loro 

turno. Per individuare gli hot spot vengono utilizzati i modelli ETAS (epidemic-type aftershock 

sequence) che si basano su condizioni ambientali costanti nel tempo e su cambiamenti dinamici 

del rischio. Grazie alla previsione delle aree calde da parte del modello, ogni dodici ore vengono 

evidenziate le zone che necessitano di pattugliamento permettendo una migliore allocazione 

delle risorse di polizia. Ilà li iteà delà soft a eà à ostituitoà dallaà possi ilit à dià u ela o azio eà

disto taàdeiàdati,àdo utaàp i ipal e teàall utilizzoà informazioni sui crimini precedenti, dai quali 

l algo it oà pu à i a a eà se p e le stesse previsioni generando un c.d. loop, con conseguenti 

predizioni errate dei medesimi hot spot e rischio di pregiudizi razziali e ghettizzazioni. Se, difatti, 

in una zona vengono segnalati più crimini e di conseguenza viene maggiormente pattugliata, 
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immancabilmente verranno individuati ancora più crimini, rendendo tale area ancora più soggetta 

a controllo222. 

HCR 20 è un software per il risk assessment di crimini violenti. La gestione del rischio di violenza 

è basata sul modello di valutazione Structured Professional Judgment (SPJ), ed ha il fine di 

identificare i casi in cui i soggetti rappresentano un rischio di comportamento violento e recidiva 

di reato, e determinare quali misure sono necessarie per proteggere la sicurezza pubblica. Il 

software si è dimostrato uno strumento centrale per il decision making nei contesti carcerari e 

forensi, aiutando gli esperti a definire quali azioni mettere in atto per il possibile recupero e per 

tutelare la sicurezza dei soggetti esposti a tale rischio, fornendo altresì informazioni utili per 

l i se i e toàdell i di iduoà elà o testoàdete ti o,àpe àlaàsuaà iedu azio eàeàl e e tualeàatti it à

terapeutica, nonché per la programmazione mirata al suo reinserimento in società e la 

risocializzazione. La valutazione della pericolosità sociale e del rischio di recidiva criminale si basa 

sulla storia clinica del soggetto nel passato, condizione clinica nel presente e fattori di rischio 

futuro relativi alla sua condizione personale. 

Particolarmente diffuso nelle attività di intelligence di tutto il mondo è lo statunitense Palantir 

Gotham, famoso per aver contribuito al contrasto ai cartelli del narcotraffico, ed utilizzato anche 

dalle forze militari nelle attività di localizzazione di terroristi internazionali. Si occupa anche di 

contrasto alle frodi, alloàspio aggioài dust ialeàeàall i ig azio eà la desti a.àIl software riesce 

ad individuare con buona approssimazione i luoghi in cui con ampia probabilità potrebbe essere 

commesso uno specifico crimine, grazie alla mappatura delle relazioni interpersonali tra individui, 

anche quelli che non sono sospettati di un crimine. Fra i maggiori successi degli ultimi anni vi è, 

certamente, il riconoscimento facciale dei due attentatori ceceni della maratona di Boston223. 

Il software predittivo Compas o se te,àa ale dosiàdell a alisiàdiàdatiàpe so aliàdiàsoggettià heà

hanno commesso reati, un giudizio prognostico sul rischio di recidiva. L appli ati oà ài àg adoàdià

identificare basandosi su analisi statistiche, il rischio di recidiva sotto più aspetti: pretrial risk, 

general recidivism, violent recidivism. Accanto alla funzione predittiva il sistema elabora anche 

                                                           
222 Cfr. Stroud M., Official Police Business: Does predictive policing actually work? Crime forecasting tools are taking 

off, but good data is hard to find, in The Verge, maggio 2016. 
223 L atte tatoàte o isti oàallaà a ato aàa ualeàdiàBosto ,à o piutoàdaàdueàatte tato ià e e ià ilà àap ileà à
tramite due ordigni artigianali, ha cagionato la morte di tre persone, fra cui un bambino di otto anni, ed il ferimento 
di altre 264. Gli attentatori, Džo ha àe Tamerlan Carnaev, sono stati subito individuati dal software di riconoscimento 
fa ialeàPala ti àGotha ài àdotazio eàall FBI,àpe ette doàl u isio eàdiàu oàdiàessiàeàlaà attu aàdell alt o. 
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una c.d. need scale, idonea a definire il profilo del soggetto e le esigenze di riabilitazione dello 

stesso. I dati reperiti concorrono a determinare un valore numerico di rischio di recidiva. Tuttavia 

laà a a zaàdiàt aspa e zaàdelàp o edi e toàatt a e soà uiàl algo it oàelabora tale valore è stata 

oggetto di critiche, soprattutto dopo il discusso caso State vs. Loomis224. 

Anche in Italia sono ormai numerose le realtà locali che fanno uso di sistemi predittivi. Uno dei 

primi, denominato Pelta Suite, è un software che processa grandi quantità di dati e, grazie ad un 

algoritmo avanzato permette la previsione di eventi dannosi per la sicurezza pubblica. Il tutto 

se o doàu aà isio eà o à ipa ato iaàdelàda oà aàdiàp e e zio eàdell ille ito225 g azieàall a alisià

predittiva che consente di effettuare controlli non random, ma mirati per le situazioni di maggior 

rischio. Ciò consente un minor spreco di risorse, umane ed economiche, siaà ell e e tualeàfaseà

delle indagini che del conseguente giudizio in caso di reato. Grazie alle funzioni di machine 

lea i g,à poi,à l algo it oà i pa aà dallaà p op iaà espe ie zaà di e e doà se p eà pi à affida ileà eà

preciso, con analisi predittive sempre più attendibili ed aderenti alla realtà. È di recente 

implementazione in alcune località italiane il sistema algoritmico XLAW, u appli azio eà dià

tecniche di polizia predittiva per la sicurezza delle aree urbane basato sulla possibilità di poter 

prevedere con un tasso di accuratezza attribuito entro un range compreso fra l otta tasette e il 

novantaquattro per cento, crimini di tipologia c.d. predatoria quali rapine e truffe. Grazie ad 

algoritmi di machine learning il sistema offre una soluzione probabilistica per individuare 

tendenze e pattern negli episodi criminali, ed è in grado di identificare potenziali sospetti di reati 

e hot spot, luoghi georeferenziati che con alta probabilità si trasformano in scene di possibili 

crimini.  

Il software di polizia predittiva KeyCrime, sviluppato a Milano a partire dal 2007 con lo scopo 

precipuo di ridurre il numero di rapine perpetrate nei confronti di specifici esercizi commerciali, 

ha fatto registrare nelle località in cui è stato utilizzato, un calo con picchi dell ottantotto per 

cento di tale tipologia di reato226. Ilà odelloà dià p e isio eà fo itoà dall algo it oà sià asaà

                                                           
224 Vedi supra, paragrafo 2.1.1. 
225 Se o doàilàP of.àDiàGe a oàG.àdell U i e sit àFede i oàIIàdiàNapoli, l i piegoàdiàsoft a eàdiàp edi ti eàpoli i gà ha 
spostatoà ilà ost uttoà st ategi oà dell azio eà dià o t olloà daà u aà isio eà ipa ato iaà delà da oà adà u aà isio eà
probabilistica del rischio, quindi da una logica di rincorsa dei problemi e degli effetti che essi generano tipica della 
permanente emergenza, ad una che lavora sugli schemi della prevenzione . 
226 Risultati riportati sul sito ufficiale di KeyCrime relativi al periodo 2009-2017, fonte Questura di Milano: per le rapine 
i à a aàlaà iduzio eà àdell , %,à e t eàiàdatiàagg egatiàdelleà api eàaàMila oà o àl utilizzoàdelàsoft a eàha oà istoà
una diminuzione di tali reati del 58%. Secondo le analisi basate sui dati ufficiali Ossif la riduzione di tali reati nelle 
località che si avvalgono del KeyCrime raggiunge agevolmente il 50%.  
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sull a itualit à deià o po ta e tià i i ali e conseguente prevedibilità di aree e situazioni di 

rischio, compresi i tratti distintivi delle vittime. Dai dati raccolti vengono estratte informazioni 

sulle rapine, sugli autori, sulle armi e sui veicoli utilizzati dai criminali, infine sulle stesse vittime. 

Ciò consente di stabilire dei collegamenti fra le rapine ed individuare comportamenti ricorsivi, le 

cosiddette serie criminali, permettendo la predizione di nuovi episodi o à u a u atezzaà

sorprendente. L approccio metodologico del software è completamente differente dallo 

statunitense PredPol, poiché non prevede una mappatura della città e una ricerca delle zone ad 

alto rischio di criminalità su cui indirizzare più pattugliamenti a scopo deterrente e preventivo, 

ma si concentra sulla ricerca di informazioni utili a ricostruire le serie criminali tramite un crime 

linking227, per a ti ipa eà u azio eà i i osa sulla base degli eventi precedenti. I risultati di 

KeyCrime sono stati analizzati dalla Essex University, i cui studi hanno evidenziato il suo maggior 

punto di forza, nella sua peculiarità di non lavorare su base puramente statistica, come avviene 

in quasi tutti gli altri applicativi di polizia predittiva, ma di definire anche le modalità dei crimini 

previsti, grazie ad un a alisià o po ta e taleàdell auto eàeàdeiàsuoiàt attiàpsi ologi i. Il maggior 

limite del KeyCrime228 è rappresentato, invece, dalle ingenti risorse investigative impiegate 

durante la delicata fase di collezione dei dati. 

Gianos è un software di predictive policing utilizzato dal novanta per cento delle banche italiane 

per individuare eventuali indici di anomalia che individuano la probabilità di riciclaggio di denaro. 

Le anomalie sono elaborate da innumerevoli regole prefissate, decise sulla base di minuziose 

sperimentazioni, messe a punto da un comitato interbancario di esperti sulla base di istruzioni 

operati eàe a ateàdellaàBa aàd Italia.  

È invece rimasto a livello sperimentale il progetto S.O.Cr.A.Te.S. la cui finalità è di attuare una 

matrice statistico-criminologica di criminal profiling, rappresentativa del modello 

comportamentale di soggetti che si sono macchiati di crimini violenti a sfondo sessuale, nonché 

le variabili sintomatiche che li legano alla scena di un delitto. á heà i à uestoà asoà l atti it à

predittiva è basata prevalentemente su dati storici riguardanti i delitti avvenuti in tempi 

relativamente recenti, in maniera analoga al sistema Compas statunitense. 

                                                           
227 Sulle moderne tecniche di crime linking e criminal profiling, Russo F., Manuale di criminal profiling. Teorie e 

tecniche per tracciare il profilo psicologico degli autori di crimini violenti, Celid Editore, aprile 2018, p.181 ss. 
228 Cfr . Venturi M., KeyCrime. La chiave del crimine, in Profiling, 14/01/2010, p. 3 ss. 
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Nel nostro Paese non vi è una regolamentazione legislativa in materia di polizia predittiva. 

Tuttavia una recente pronuncia del Consiglio di Stato, la sentenza n. 2270 del 08.04.2019, per la 

prima volta si è espressa in materia di giustizia predittiva ed utilizzo di algoritmi completamente 

automatizzati, gettando le basi per la futura disciplina. Il caso riguarda la nomina e il trasferimento 

di docenti avvenuti tramite algoritmi informatici. In virtù delle disfunzioni evidenti emerse, il 

Consiglio di Stato,à dopoà a e à statuitoà laà li eit à dell utilizzoà dià ope azioni algoritmiche 

automatizzate, ha colto l’occasione per definire alcuni punti chiave della materia, ritenendo che 

gli algoritmi dovessero operare in coerenza con i principi di imparzialità, trasparenza, 

ragionevolezza, proporzionalità, e pubblicità, oltre a dover essere oggettivi e privi di 

discrezionalità. L algo it o deve, poi, essere sottoposto ad aggiornamenti e controlli frequenti 

heà pe etta oà dià o ito a eà laà t aspa e za,à uest ulti aà i tesaà siaà igua doà leà odalit à

operative del sistema, sia la conoscibilità dei soggetti che hanno materialmente elaborato gli 

algoritmi, i quali devono peraltro predisporre tutte le misure utili per correggere eventuali errori 

al fine di impedire effetti discriminatori nei confronti delle persone229. 

  

  

                                                           
229 “e o doàilàCo siglioàdià“tatoà l asse zaàdiài te e toàu a oài àu atti it àdià e aà lassifi azione automatica di 
ista zeà u e ose,àse o doà egoleàp edete i ateà heàso o,à uesteàs ,àela o ateàdall uo o ,àeàl affida e toàdiàtaleà
attività a un efficiente elaboratore elettronico appaiono come doverose declinazioni dell a t.à àCost. coerenti con 
l attuale evoluzione tecnologica ,àtutta iaà il meccanismo attraverso il quale si concretizza la decisione robotizzata 
o e oàl algo it o àde eàesse eà o os i ile ,àse o doàu aàde li azio eà affo zataàdelàp i ipioàdiàt aspa e za,à heà

implica anche quello della piena conoscibilità di una regola espressa in un linguaggio differente da quello giuridico. 
[…]à I à se o doà luogo,à laà egolaàalgo it i aàde eàesse eà o à soloà o os i ileà i à s ,à aà a heàsoggettaàallaàpie aà
cognizione, e al pieno sindacato, del giudice ammi ist ati o . 
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Capitolo 3. I rischi connessi alle nuove tecnologie e la tutela dei dati 

3.1. Rischi connessi ai big data e alle attività di predictive policing 

3.1.1. Violazioni dei diritti umani e discriminazioni 

Neglià ulti ià a ià sià à is o t atoà u à i e e toà espo e zialeà dell utilizzo delle moderne 

tecnologie data driven, dovuto ai benefici che esse possono apportare alla ricerca e alla scienza 

in innumerevoli settori, con particolare riguardo alle analisi predittive. È necessario, tuttavia, 

tenere sempre in considerazione i rischi che tali strumenti innovativi possono rappresentare nei 

confronti di diritti costituzionalmente tutelati, ed in particolare del diritto di eguaglianza e quello 

della tutela della privacy. La raccolta di dati genetici dei pazienti ha, ad esempio, aiutato in 

a ie aàsig ifi ati aàl i di iduazio e,àlaàp e e zio eàeàlaà u aàdiàg a ià alattie,à aà eià asiài à uià

non sono state predisposte sufficienti precauzioni a tutela dei diritti umani, si è verificata la 

divulgazione di informazioni personali sensibili. O eàl utilizzoàdi tali dati non venga regolato da 

precisi dettami giuridici e deontologici, il rischio maggiore è quello della c.d. discriminazione 

genetica,àpe à uiàdall a alisiàdelleà i fo azio ià leàassi u azio iàpot e e oàde ide eàl e tit àdelà

premio basandosi sul rischio genetico, oppure le imprese potrebbero decidere politiche di 

assunzione discriminando alcune fasce di popolazione geneticamente più fragile e maggiormente 

predisposta alle malattie230. 

L i agazzi a e toàeà l a alisiàdià asseàdiàdati eterogenei raccolti dalla rete, ed in particolare 

l utilizzo dei big data e le attività di predictive policing si sono rivelati di grande aiuto per 

l i di iduazio eàdi situazioni ad alto rischio di commissione di reati. La concentrazione di risorse 

umane ed economiche nelle aree a maggior rischio ha sortito il duplice effetto di deterrente con 

riguardo alla commissione di nuovi crimini e minor spreco di risorse dovuto a controlli mirati e 

non generalizzati. Nonostante i notevoli risultati ottenuti per merito delle predette tecnologie, 

numerose sono state le critiche in riferimento al loro utilizzo. Una delle maggiori problematiche 

riguardanti big data e attività di predictive policing attiene al concreto rischio di alimentare 

pregiudizi e diseguaglianze, con conseguente violazione di diritti costituzionalmente tutelati231. 

                                                           
230 Sulla discriminazione genetica, cfr., Bianchi Clerici G., Le grandi sfide: open data, genomica, intelligenza artificiale, 
in Garante per la protezione dei dati personali, Big data e Privacy. La nuova geografia dei poteri, Atti del convegno, 
30 gennaio 2017, p.85. 
231 á to elloà“o o,àP eside teàdelàGa a teàpe àlaàp otezio eàdeiàdatiàpe so aliàfi oàalà ,à ell i te e toàdelàge aioà

àalàCo eg oà BigàDataàeàP i a .àLaà uo aàgeog afiaàdeiàpote i ,àaffe a aà L atte zio eàaiàBigàDataà o àpuò 
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L utilizzoàdell i tellige zaàa tifi ialeàeàdiàalgo it iàa a zatiàpe àlaàp edizio eàdiàe e tiàille itiàde e, 

difatti, sempre essere dosato con sapienza e moderazione evitando usi scorretti e sproporzionati, 

e con limiti precisi determinati dalla legge, proprio per non incorrere in problematiche riguardanti 

il rispetto dei diritti umani, che renderebbero qualsivoglia rimedio tecnologico peggiore del male, 

con la proposizione di scelte eticamente e giuridicamente inappropriate.  

“iàpe siàalà osta teàpattuglia e toàdelleàfo zeàdell o di eàesclusivamente in determinati quartieri 

identificati dagli algoritmi come luoghi ad alto rischio criminalità o probabilità di reato, oppure al 

pedinamento di soggetti considerati a rischio di recidiva, o all i se i e toàdiàsoggettià elleàblack 

list anti terrorismo sulla base dei contatti telefonici e delle relazioni interpersonali. In particolare, 

l affida e toà adà algo it ià p editti ià heà p o essi oà gigantesche quantità di dati per 

l i di iduazio eàdiàa eeàadàaltoà is hioàdià o flittoàd i te essi,à o uzio e,àeà i i iài àge e e,àpu à

in taluni casi violare diritti costituzionalmente garantiti, pertanto dovrebbe prevedere ampie 

tutele alla persona e limiti ben determinati232. Nello specifico ambito del procurement potrebbe, 

difatti, verificarsi un controllo continuo ed approfondito soltanto di determinate imprese 

concorrenti considerate a rischio, o addirittura l es lusio eàdiàu à a didatoàdaàu aàga aàd appalto, 

perché individuato preventivamente dall algo it oà i à potenziale o flittoà d i te essià o à u à

membro del personale della stazione appaltante. Il pericolo di discriminazioni ed ingiustizie è, 

pertanto, concreto, tanto che commissioni ed organizzazioni sovranazionali hanno negli ultimi 

anni cercato di affrontare la problematica. Al fine di evitare pericolose derive in tal senso, è stata 

redatta laà Ca taàeti aàeu opeaàsull utilizzoàdell i tellige zaàa tifi iale 233, la quale ha identificato 

cinque princìpi etici fondamentali, prioritari nei confronti della tecnologia:  

a. rispetto dei diritti fondamentali;  

b. non discriminazione;  

                                                           
riguardare soltanto le sue implicazioni scientifiche e tecniche o gli sconvolgenti effetti delle innovazioni 
sull e o o ia.àCiàde eàp eo upa eàa heàilàpote zialeàdis i i ato ioà heàdalàlo oàutilizzo,àa heà ispettoàaàdatià o à
identificativi o aggregati, può nascere per effetto di profilazioni sempre più puntuali ed analitiche: in un gioco che 
fi is eàpe àa ulla eàl u i it àdellaàpe so a,àilàsuoà alo e,àlaàsuaàe ezio alit . 
232 In tal senso la Risoluzione del Parlamento europeo del 16 febbraio 2017, recante raccomandazioni alla 
Co issio eà o e e tià o eà dià di ittoà i ileà sullaà o oti aà / INL ,à pe à uià l app e di e toà
automatico offre enormi vantaggi economici e innovativi per la società migliorando notevolmente le capacità di 
analisi dei dati, sebbene ponga nel contempo alcune sfide legate alla necessità di garantire la non discriminazione, il 
giustoàp o esso,àlaàt aspa e zaàeàlaà o p e si ilit àdeiàp o essiàde isio ali . 
233 Adottata dalla CEPEJ (Council of Europe, European commission for the efficiency of justice) nel corso della sua 
trentunesima riunione plenaria, Eu opea àEthi alàCha te ào àtheàUseàofàá tifi ialàI tellige eài àJudi ialà“ ste sàa dà
thei àe i o e t à “t as u go,à -4 dicembre 2018). 



137 
 

c. principio di qualità e sicurezza, o àl utilizzoàdi fonti certificate e dati non modificabili, in 

un ambiente tecnologico sicuro;  

d. trasparenza, imparzialità ed equità, al fine di rendere i metodi di trattamento dei dati 

accessibili e comprensibili, autorizzando audit esterni;  

e. o t olloà daà pa teà dell utilizzato e (il c.d. under user control), al fine di prevenire un 

approccio prescrittivo ed assicurare che gli utenti siano attori informati e nel pieno 

controllo delle loro scelte.  

La Carta vuole fornire un quadro di princìpi destinati ai policy maker, legislatori e professionisti 

della giustizia con riguardo al rapido sviluppo dell I.á.à sop attuttoà eià p o edi e tià giudizia ià

nazionali. Come si evince dalla Carta, ilàCEPEJà itie eà heàl i t oduzio e dell I.A. possa contribuire 

al miglioramento dell efficienza e della qualità nel campo della giustizia, a patto che avvenga in 

modo responsabile e conforme ai diritti fondamentali garantiti, in particolare della Convenzione 

Europea dei Diritti dell Uo o (CEDU) e dellaàCo e zio eàdelàCo siglioàd Europa sulla protezione 

dei dati personali. Per il CEPEJ,à à esse zialeàga a ti eà heà l intelligenza artificiale rimanga uno 

st u e toàalà se izioàdell interesse generale e che rispetti al contempo i diritti individuali. Nel 

aggioàdelà ,à ilàCo issa iatoàpe àiàdi ittiàu a iàdelàCo siglioàd Eu opa234 ha adottato una 

raccomandazione indirizzataà alleà auto it à azio alià fi alizzataà aà p e e i eà l i pattoà egati oà

dell i tellige zaàa tifi ialeàsuiàdi ittiàu a i,àatt a e soài fo azio eàa u ata,àt aspa e za,àeàu aà

supe isio eài dipe de teàedàeffi a eàsullaà o fo it àdelleàte ologieà ell otti aàdel rispetto dei 

principi di non discriminazione, uguaglianza e protezione dei dati personali. Allo scopo di 

predisporre un quadro giuridico per la p ogettazio eà eà l appli azio eà dell I.A. basata sugli 

sta da dàdelàCo siglioàd Eu opa, è stato istituito nel 2019 ilàCo itatoàadàho àpe à l I tellige zaà

Artificiale (CAHAI), il cui obiettivo à uelloà dià aluta eà l i pattoà delleà appli azio ià dell I.A. su 

individuo e società, in considerazione delle norme vigenti e degli strumenti di soft law. Su tali basi, 

l Eu opean Union Agency for Fundamental Rights si è fatta carico, in un report del dicembre 

2020235,àdiàespo eàlaà e essit àdiàu aà alutazio eàd i pattoàpi àa pia,àdisti gue doà a oa eeà

nelle quali la valutazione deve essere più incisiva: servizi sociali, polizia predittiva, servizi sanitari, 

                                                           
234 Council of Europe, Unboxing artificial intelligence: 10 steps to protect human rights, maggio 2019. 
235 European Union Agency for Fundamental Rights, Report Getting the future right artificial intelligence and 

fundamental rights, 14 dicembre 2020. 
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pubblicità mirata. Sono considerate applicazioni rischiose che necessitano particolari garanzie la 

profilazione, il tracing sanitario, le attività di polizia predittiva.  

Un punto fondamentale vagliato dalla dottrina più critica nei confronti delle tecniche predittive è 

l affidabilità ed integrità dei dati processati e la distorta interpretazione degli stessi.àL a alisiàdelleà

informazioni per prevedere i punti caldi del crimine si basa su dati storici, e sul principio che 

determinate aree necessiti oà dià aggio ià o t olli.à Talià o t ollià eià o f o tià dell a eaà

atte zio ata,àfa a oàau e ta eàl i di iduazio eàdiàille iti,ài alza doàulte io e teà l i di eàdià

rischio, creando così un circolo vizioso. Nelle aree maggiormente a rischio, pertanto, gli individui 

hanno maggior probabilità degli abitanti di altre aree, di essere controllati, individuati, sottoposti 

a procedimento e condannati. L idea che le tecnologie predittive data driven giustifichino 

l aumento delle misure di sorveglianza in relazione a gruppi e individui presumibilmente ad alto 

rischio, può apparire discriminatoria. Le statistiche raccolte sulla base di una politica intollerante 

contro etnie determinate creeranno previsioni a loro volta discriminatorie, traducendosi in un 

eccesso di sorveglianza che continuerà a generare dati fuorvianti e previsioni razziste. Anche a 

livello individualeàeà o àsoloàdiàg uppiàso ialià l asimmetria dei sistemi evidenzia la miopia delle 

analisi predittive, esacerbando tendenze basate unicamente sulla traduzione numerica dei tassi 

di criminalità rilevati, piuttosto che su quella effettiva. “e zaàli itiàgiu idi iàeà o etti iàl utilizzoà

dei sistemi predittivi avrebbe fattori negativi di gran lunga maggiori nei confronti dei benefici. 

Prima fra tutte, l American Civil Liberties Union (ACLU) ha criticato la pratica del profiling razziale, 

affermando che, ove alimentato con dati distorti, l algoritmo amplifica i pregiudizi che emergono 

dai processi convenzionali, intensificando ulteriormente le discrepanze ingiustificate 

ell applicazione concreta. A livello sistemico, poi, metodologie di policing predittive possono 

minare la fiducia della comunità eià o f o tiàdelleàfo zeàdell o di eàeàdellaàgiustizia, esasperando 

altresì lo scontro etnico eàso ialeàedà i e ti a doà l i tolle a za. L auto atizzazio eàdell a alisià

dei dati, unita alla complessità e segretezza degli algoritmi, deresponsabilizza gli organi deputati 

al controllo, minando la capacità di giustificare decisioni e modalità di valutazione dei rischi, che 

potrebbero essere basate su dati distorti o sistemi di previsione difettosi. Soltanto un quadro 

giuridico completo applicato a queste tecnologie potrà limitare i rischi di distorsioni e 

comportamenti sproporzionati che possono trasformare un utile strumento di supporto alla 

giustizia e alle operazioni di polizia, in un vessillo autoritario e discriminatorio, motivo di dissapori, 

recriminazioni e ribellioni.  
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La trasparenza è un altro punto nodale della questione de qua. Di norma, difatti, gli algoritmi non 

vengono resi pubblici, per la tutela della proprietà intellettuale, non potendo, così, essere 

verificati dalle parti danneggiate a causa del loro utilizzo. Ciò costituisce non solo un nocumento 

al principio della trasparenza, ma altresì una negazione del diritto di difesa, costituzionalmente 

ga a titoàall a ti oloà 236. Un processo decisionale algoritmico trasparente potrebbe essere un 

primo passo per affrontare giuridicamente il pericolo innanzi sollevato.  

Oltre all affidabilità ed integrità dei dati, ed alla trasparenza, un altro punto centrale è la capacità 

degli analisti di decifrarli. Al fine di tutelare i diritti umani è, pertanto, di primaria importanza una 

raccolta e lettura dei dati acritica e senza aspettative da parte dell a alista. Nelle tecnologie 

predittive guidate dai dati,à appa eà p io ita ia e teà dis uti ileà l idea che l est azio eà di 

informazioni riguardanti specifici gruppi o individui per valutare la probabilità che possano 

commettere un crimine,àgiustifi hiàl intensificazione delle misure di sorveglianza. Ove i controlli si 

concentrino in relazione a gruppi ed individui presumibilmente ad alto rischio, si corre il pericolo 

di sovvertire le basi su cui si fondano i concetti di misura specialpreventiva e generalpreventiva, 

ma anche le stesse basi su cui è stato edificato il moderno pensiero di diritto penale dei Paesi 

democratici e dei sistemi accusatori, ossia la presunzione di innocenza.  

Bisogna, difatti, considerare che l utilizzoàdei dati personali per prevedere le inclinazioni di un 

individuo alla commissione di crimini, può rappresentare una seria minaccia al principio di rango 

costituzionale e sovranazionale della presunzione di non colpevolezza237, secondo il quale tutti 

devono essere considerati e trattati come innocenti fino a prova contraria, e soprattutto fino alla 

sentenza di condanna definitiva. Riguardo tale problematica, più volte sollevata dalla dottrina238, 

lo scrivente ritiene che alcun rischio di discriminazione possa sorgere in riferimento a semplici 

controlli, ovvero alla concentrazione di sorveglianza in determinate aree. Ovviamente i controlli 

non devono mai sconfinare in operazioni di polizia invasive e limitative della libertà, quali 

                                                           
236 “e o doà ilà o aà àdell a t.à àCost.à Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi 
legittimi . Nelà asoài à uiàgliàalgo it ià estasse oàseg eti,à e e eàaà a a eàl effetti it àdelàdi ittoàdiàdifesa,à o àlaà
sopravvivenza del solo diritto formale, esteriore e svuotato di significato. 
237 á t.à à o aà à dellaàCostituzio e,à se o doà uià l i putatoà o à à o side atoà olpe oleà si oà allaà o da aà
defi iti a .àTaleà egolaà àp e isataàall a t.à ,à o.à ,àdellaàCo e zio eàEu opeaàdeiàDi ittiàdell Uo o,ài à aseàallaà ualeà
ogni persona accusata di un reato è presunta innocente sino a quando la sua colpevolezza non sia stata legalmente 

accertata . 
238 Kremer J., The end of freedom in public places? Privacy problems arising from surveillance of the European public 

space, Univ. Helsinki, 2017, p. 269 ss.; Polidoro D., Tecnologie informatiche e procedimento penale: la giustizia penale 

essa alla p o a  dall i tellige za a tifi iale, in Archivio Penale, n. 3/2020, p. 6 ss. 
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perquisizioni, arresti, ovvero decisioni giudiziarie basate sull utilizzoàdeià igàdataàeàsulleàatti it àdià

predictive policing. 

È du ueàoppo tu oà heà l a alisià p editti aàdataàd i e à siaà o dotta o à g eate à algo ith i à

a ou ta ilit à a dà t a spa e 239 tramite la predisposizione di misure che assicurino la 

trasparenza impedendo, altresì, la violazione dei diritti umani in tema di discriminazione, 

violazione del diritto alla privacy e presunzione di innocenza, evitando ogni decisione vincolante 

automatizzata. Solo il rispetto di garanzie minime può ridurre i profili di incompatibilità 

dell utilizzoà deià igà dataà e della predictive policing con la tutela dei diritti fondamentali, 

legitti a doàilà i o soàdaàpa teàdelleàfo zeàdell o di eàaàp ati heà heàoff o o potenzialità elevate 

nel contrasto al crimine ed alla corruzione240. 

Ilà o e toà pi à deli atoà ell a itoà delleà fu zio ià p editti eà dataà d i e à à e ta e teà

l est azio eà assi aàdiài fo azio iàdaiàdatasetàeàlaà o segue teào ga izzazio eàdeiàdati,à o h à

la profilazione di determinate categorie di soggetti al fine di segmentarli in gruppi a seconda del 

comportamento rilevato. Tuttavia nei casi in cui venga in rilievo la funzione di prevenzione e non 

sa zio ato iaà dià fe o e ià o utti i,à laà o os e zaà dell identità della persona risulta 

generalmente marginale, acquisendo rilievo il dato aggregato al fine di poter compiere delle 

tipizzazioni, ossia il riconoscimento di individui modello in grado di rappresentare gruppi di 

persone che rientrano in un determinato profilo e che realizzeranno con alta probabilità le scelte 

effettuate dal c.d. tipo ideale. In tali casi il problema della tutela dei dati risulta marginale nei 

confronti delà ispettoà dià alt ià di ittià dell i di iduoà ualià l eguaglia zaà eà laà p esu zio eà di non 

colpevolezza. 

Co à igua doàall utilizzoàdellaàtecnologia predittiva si è visto che problema principale è quello della 

ualit àeàdell affidabilità dei dati oggetto dell a alisiài fo ati a. È, difatti, assente uno standard 

tecnologico minimo, pertanto è il creatore del software a stabilire le istruzioni da impartire 

all algo it oàeàl analisi e confronto dei dati raccolti. Ciò in quanto manca una regolamentazione 

in materia, cosicché ogni organizzazione ha assoluta libertà nello strutturare i suddetti sistemi. 

Sarebbe, in prima analisi, necessario soppe i eàall asse za di tali regolamentazioni, con precetti 

                                                           
239 European Parliament, Report on fundamental rights implications of big data: privacy, data protection, non-

discrimination, security and law-enforcement, par. 8. 
240 In tal senso anche Babuta A., Pseudomysation is likely to be the only way to perform big data analytics on personal 

datasets while complying with data protection law. 
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precisi che stabiliscano dei livelli minimi di affidabilità e linee guida che infondano uniformità alle 

procedure241. Solo partendo da tale presupposto i fattori di rischio identificati dai big data 

possono risultare affidabili e credibili. La principale causa di risultati distorti e predizioni inesatte 

deriva essenzialmente dall i affida ilit àdeiàdatiàp esenti nella rete, col rischio di risultati parziali 

e fuorvianti. Le amministrazioni pubbliche, tuttavia, possono contare su un patrimonio 

informativo affidabile composto da atti pubblici e banche dati come quella degli appalti pubblici, 

i cui contenuti si rivelano attendibili per individuare red flag nella prevenzione della corruzione. 

Soltanto se i dati di origine sono attendibili e seàl a alisià ie e compiuta avvalendosi di algoritmi 

neutrali, i software possono individuare anomalie ed elaborare report di gestione del rischio e 

scenari differenziati, precisi ed attendibili.àL i piegoàdiàte ologieàeàsoft a eà heàfilt i oàiàdati, 

conservando ed utilizzando tutti quelli affidabili reperiti dalleà a heàdatiàdell a i ist azio e, e 

trattando con maggior selettività tutti quei dati inaffidabili provenienti dal web, permetterebbe 

una maggior efficienza nella gestione del rischio, coerentemente con uno sviluppo e 

perfezionamento dei piani triennali anticorruzione242. 

Un altro rilevante problema riguarda l affida e toà adà azie deà p i ateà dell information 

technology, del compito di raccolta, estrazione e selezione dei dati. Non si può, invero, lasciare al 

privato un compito tipicamente pubblicistico come quello di prevenire reati e fenomeni illeciti 

senza fornirgli adeguati strumenti normativi che gli consentano di svolgere tale ruolo, limitandone 

nel contempo i poteri decisionali. L utilizzo degli algoritmi in chiave di prevenzione della 

criminalità pone l esige zaà dià app o ta e,à sullaà s iaà dià u aà egola e tazione del fenomeno 

ell a itoàpu li o,àu aàdis ipli aà elàsetto eàp i ato soprattutto improntata sulla trasparenza 

e sul rispetto dei diritti fondamentali, nonché sulla limitazione del potere di coloro che 

raccolgono, analizzano e processano i dati243. 

A fronte dei vantaggi dei big data, delle funzioni predittive degli algoritmi nel rafforzamento dei 

sistemi di compliance anticorruzione e di innovative metodologie di gestione del rischio,àl utilizzoà

dei relativi software richiede un deciso intervento legislativo che bilanci equamente i diversi 

interessi in gioco. Guardare con fiducia all utilizzoàdell i tellige zaàa tifi iale,àdeià igàdataàa al tics 

                                                           
241 Si tratta di procedure polimorfe, in grado cioè di assumere rilievo, a seconda delle tecniche con cui sono costruite 
eài ple e tate,àsiaà ell a itoàdelà iskàassess e t,à heà ell a itoàdelà iskà a age e t. 
242 Cfr. Birritteri E., Big Data Analytics e compliance anticorruzione. Profili problematici delle attuali prassi applicative 

e scenari futuri, in Diritto penale contemporaneo, 2/2019, p. 289 e ss. 
243 Della Morte G., Big data e protezione internazionale dei diritti umani. Regole e conflitti, Editoriale Scientifica, 
Napoli 2018, p. 145 ss. 
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eàdelleàte i heàp editti eà ell a itoàdelleàatti it àdià o t olloàeàso eglia za,àdelle indagini e 

perfino della funzione giurisdizionale, è un atteggiamento pienamente condivisibile, a patto che 

vi siano regole precise che pongano specifici limiti alle scelte operate in base ai risultati estrapolati 

dai dati. Tali limiti possono essere indubitabilmente assimilati con i cinque princìpi etici 

fo da e talià e u leatià ellaà Ca taà eti aà eu opeaà sull utilizzoà dell i tellige zaà a tifi iale, ossia 

rispetto dei diritti fondamentali, non discriminazione, sicurezza, trasparenza ed equità, controllo 

umano.  

3.1.2. I c.d. bias e le distorsioni nell’a alisi dei dati 

I big data sono uno strumento innovativo utilissimo sia nelle aziende che in ogni organizzazione 

ed istituzione, tuttavia possono contenere insidie e rischi. Quello maggiore è costituito dalla poca 

attendibilità della maggior parte dei dati provenienti dalla rete. Ove non si riuscisse a raggiungere 

un sufficiente livello di affidabilità, anche le scelte determinate in base a tali informazioni, la 

gestione dei rischi, nonché le analisi predittive risulterebbero imprecise o erronee. I rischi, 

tuttavia, non derivano unicamente dalla qualità dei dati originari. Sarà, difatti, compito di 

algoritmi dotati di intelligenza artificiale riuscire ad organizzare, selezionare e confrontare le 

informazioni raccolte per renderle affidabili ed utili agli scopi cui sono destinate. I pericoli di 

attendibilità deià isultatià de i a oà p e ale te e teà dallaà st uttu aà dell algo it o stesso, che 

potrebbe operare una distorsione delle informazioni analizzate, rischiando di rendere il dato 

inaffidabile, limitato e potenzialmente pericoloso, con particolare riguardo al rischio di 

discriminazioni sociali. In tali ipotesi si parla dià bias , pregiudizi insiti nello sviluppo e gestione 

degli algoritmi, e dalla cui individuazione dipenderà l a u atezzaàdelleài fo azio i oppure una 

distorsione dei dati.  

Per bias cognitivi si intendono quelle scorciatoie mentali che inducono ad analizzare le 

informazioni per blocchi, creando delle routine che una volta acquisite non vengono più messe in 

discussione anche se potenzialmente errate e fuorvianti. Allo stesso modo anche gli algoritmi, nel 

processare gruppi di informazioni, possono generare dei bias. Gli algoritmi, difatti, analizzano con 

approc ioà statisti oà u e o eà ua tit à dià dati per trovare elementi comuni da cui ottenere 

previsioni comportamentali sempre più precise. Un presupposto errato può essere la base per un 

dilata e toà dell e o eà daà pa teà dell algo it oà heà loà p o essa.à Ci à pu à eare evidenti 

problematiche di affidabilità delle previsioni e dei modelli, e soprattutto distorsioni e pericolo di 
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discriminazioni. È,àpe ta to,à e essa ioàilà apidoàs iluppoàdiàu eti aàdeiàdati, e di normative di 

ampia visuale, dirette specificamente ai programmatori degli algoritmi ed ai responsabili dei team 

di sviluppo.àDaàtaleàpu toàdià istaàl Eu opaàha già posto le basi per la diffusione di regole universali 

per definirne con certezza i limiti e le opportunità, e per sollevare una coscienza collettiva in 

materia di intelligenza artificiale. 

Norme e linee guida possono fissare dei limiti ex post riguardo lo sviluppo e diffusione 

dell algo it o,à tutta ia,à le maggiori difficoltà non sono giuridiche o etiche, bensì attengono 

strettamente al settore tecnico-informatico. Più elevate sono le quantità dei dati processati, più 

ilà iasà pot à as o de sià eà i etizza si,à sop attuttoà eià asià i à uià ilà odi eàdell algo it oà sia 

tenuto segreto e non possa esse eà o t ollatoàdaà soggettià este iàall o ga izzazione che lo ha 

progettato o che lo utilizza. Il rischio maggiore è che la distorsione venga standardizzata. Ciò 

avviene qualora le moderne tecnologie di machine learning, che permettono ai sistemi di 

apprendere sulle esperienze trascorse, vanno ad interessare anche altri sistemi, i quali ereditano 

i pregiudizi dall algo it oà heàlià o te e aào igi a ia e te.  

Un famoso esempio riguarda il software di reclutamento del personale di Amazon, il quale per 

una serie di distorsioni storiche e bias, ha privilegiato per lungo tempo le assunzioni maschili 

rispetto a quelle femminili. L app e di e toàauto ati oàdelàsiste a,àa ituatoàaà i e e eà oltià

più curriculum di candidati di sesso maschile, si era autoistruito prediligendo profili maschili nei 

confronti di quelli femminili. Un problema simile si è presentato con il c.d. gender bias di LinkedIn 

che produceva risultati distorti privilegiando candidati uomini rispetto alle donne. Ciò in quanto 

nelle posizioni disponibili gli uomini erano maggiormente presenti risultando, erroneamente, più 

propensi a cercare nuove opportunità lavorative rispetto alle donne. Oggi LinkedIn utilizza 

algo it ià heà es ludo oà ilà o e,à l et ,à ilà sessoà eà laà azzaà dià u aà pe so a,à i à ua toà talià

caratteristiche possono contribuire a distorsioni nei processi automatizzati. Nel Regno Unito i 

sistemi automatizzati per la prevenzione dei crimini sono stati oggetto di aspre critiche da parte 

degli studiosi244, i quali hanno mostrato come i dati raccolti, già discriminatori in origine, siano 

stati analizzati da algoritmi che hanno consolidato i pregiudizi mettendo in pericolo i diritti umani, 

ed in particolare discriminando le minoranze ed etnie. 

                                                           
244 Il Royal United Service Institute ha condotto nel 2019 uno studio sulla difesa e la sicurezza del Regno Unito, che 
evidenzia i pregiudizi nei confronti della popolazione di pelle nera da parte dei sistemi di giustizia predittiva basati 
suià appo tiàdelleàfo zeàdell o di e,à o side atiàpi ài li iàaà o ette eà eati.à 
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Un caso di algoritmo ritenuto discriminatorio che in Italia ha avuto particolare risonanza ha 

riguardato la vicenda giudiziaria CGIL contro Deliveroo, poiché è stata la prima causa del nostro 

Paese avente ad oggetto un bias causato dal machine learning di un software. Il sindacato 

nazionale adiva il giudice del lavoro, per tutelare un interesse collettivo della categoria dei c.d. 

ide s,à la e ta doà u à o po ta e toà dis i i ato ioà dell azie daà do utoà adà u à iasà

dell algo it oà hia atoà F a k ,àutilizzatoàdallaàstessaàpe àasseg a eàleà o seg eàaià la o ato i.à

“e o doà CGILà l azie daà escludeva da ulteriori impieghi i lavoratori che per motivi 

costituzionalmente tutelati, come malattia e sciopero, non si rendevano continuativamente 

disponibili al lavoro. In tale contesto i riders che non si adeguavano al meccanismo su cui era 

asatoà l algo it o,à e i a oà de lassati ingiustamente dal ciclo produttivo aziendale e 

gradualmente esclusi da ogni possibilità di impiego ell azie daàstessa. Il bias era generato dalla 

mancata distinzione fra assenze giustificate da reali esigenze ed assenze ingiustificate e non 

tutelate costituzionalmente. In pratica venivano penalizzati anche i lavoratori assenti per 

malattia, che venivano trattati alla stessa stregua di coloro che risultavano assenti ingiustificati. Il 

Tribunale di Bologna ha stabilito, così, con ordinanza del 31 dicembre 2020 heàl algo it oàfosseà

discriminatorio, condannando la Deliveroo245. Ilàp egiudizioàdell algo it oà ,ài à uest ulti oà aso,à

generato non da un errore di programmazione o dati analizzati in maniera scorretta, ma da una 

semplice omissione nel referenziare i dati,àtutta iaàl i tellige zaàa tifi ialeàhaàa plifi atoàilà iasà

generando dati distorti e lesivi nei confronti dei diritti dei lavoratori. Conseguentemente alla 

sentenza di condanna, la Deliveroo ha sostituito la piattaforma con una più moderna, dotata di 

un algoritmo più sofisticato e non discriminatorio246.  

La vicenda giudiziaria riguardante i riders riporta in primo piano un problema già 

precedentemente affrontato: in un contesto di contenzioso è indispensabile lasciare alle parti la 

possibilità di analizzare il codice sorgente e rilevare altre informazioni tecniche circa il processo di 

ge e azio eàdelàdatoàalàfi eàdiàeffettua eàu aà e ifi aàdeià isultatiàdell ela o azio eàdiàu àsoft a eà

eà o testa eà l affida ilit , per poter correttamente esercitare il diritto di difesa 

costituzionalmente garantito247. “e zaàlaà .d.àt aspa e zaàalgo it i a,àossiaàl a essoàalà odi eàdià

                                                           
245 Tribunale di Bologna, Sezione Lavoro, CGIL contro Deliveroo, Causa iscritta al RG n. 2949/2019. 
246 Secondo le dichiarazioni del General manager di Deliveroo Italy, Matteo Sarzana laà de isio eà delà giudi eà faà
riferimento aàu àsiste aàdiàp e otazio eàdelleàsessio iàdeià ide à heà o à àpi ài àusoà[…]àpe h àdalà eseàdià o e eà
questa tecnologia è stata sostituita da un altra, più moderna, che no àp e edeàl uso di statistiche, pertanto questa 
de isio eà o àhaàal u ài pattoàsulà ost oà odelloàdià usi ess . 
247 Cfr. Quattrocolo S., Artificial intelligence, Computational Modelling and Criminal Proceedings, Springer 2020, p. 12 
ss. 
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p og a azio eàdell algo it oàedàaltre informazioni tecniche circa il processo di generazione del 

dato, risulta difatti i possi ileà o testa eà l atte di ilit à dell i fo azio eà a alizzataà

automaticamente, inibendo qualsivoglia possibilità di agire in giudizio per far valere le proprie 

ragioni248. O eà e isseà egatoàl a essoàalà odi eàso ge te,àge e al e teà o àlaàgiustifi azione 

basata su motivazioni riguardanti la proprietà intellettuale, una soluzione ragionevole che non 

mortifica il diritto di difesa di entrambe le parti, potrebbe essere la presunzione di discriminazione 

in casi non manifestamente infondati, ossia l i e sio eàdell o e eàdellaàp o a,àper cui dovrebbe 

essere il produttore del software a dimostrare la veridicità e la correttezza dei risultati 

dell algo it o, e non viceversa.   

3.1.3. Le minacce dell’I.A. ai diritti umani nel panorama extracontinentale 

Big data, machine learning e predictive policing sono ampiamente utilizzati negli Stati Uniti, ove 

leàst ategieàdiàp e e zio eàdelà i i eàpe àl ide tifi azio eàdiàa eeàe quartieri a rischio, incidono 

fortemente sulla riduzione dei reati violenti. Notevoli sono, tuttavia, le perplessità sollevate con 

riguardo al pericolo di compressione dei diritti umani ed in particolare di diseguaglianze e 

discriminazioni, nonché invasione nella sfera privata delle persone. Con il programma PRISM249, 

prima gli Stati Uniti, poi anche Francia e Gran Bretagna, hanno utilizzato un piano di sorveglianza 

di massa indifferenziato, per conservare ed analizzare dati sensibili di cittadini statunitensi ed 

europei250. Grande clamore internazionale ha sollevato ilà asoà datagate àche ha svelato una rete 

di intercettazioni e controllo del traffico informatico e telefonico, organizzata dalla National 

Security Agency (NSA) statunitense nei confronti di cittadini e uomini politici europei. Anche le 

aggio ià ulti azio alià dell i fo ati aà o eà Google e Facebook e i colossi della telefonia e 

informatica come Apple, lamentano di dover sottostare costantemente alle richieste di accesso 

da parte del governo statunitense ai profili personali degli utenti, con grave violazione del diritto 

alla privacy251. Ma ilà p o le aà dellaà p i a à o à à l u i oà elà uo oà o ti e teà aà ea eà u à

conflitto fra nuove tecnologie e diritti umani. Difatti in America gli algoritmi predittivi vengono 

utilizzati nelle aule di tribunale (c.d. giustizia predittiva) nella fase preliminare al giudizio per la 

                                                           
248 Cfr. Palmiotto F., The Black Box on Trial: The Impact of Algorithmic Opacity on Fair Trial Rights in Criminal 

Proceedings, in Algotirhmic Governance and Governance of Algorithms, Ebers M., Cantero Gamito M. (a cura di), 
2020. 
249 Nino M., Il caso Datagate: i problemi di compatibilità del programma di sorveglianza PRISM con la normativa 

europea sulla protezione dei dati personali e della privacy, in Diritti umani e diritto internazionale, 2013, 440 ss. 
250 Della Morte G., Big data e protezione internazionale dei diritti umani. Regole e conflitti, Napoli 2018, 178 ss. 
251 áppleà elà appo toàsullaàt aspa e zaàpu li atoàilà à aggioà à i elaà heà ellaàsolaàp i aàpa teàdell a oàhaà
ricevuto dal governo statunitense 16.249 richieste di accesso a dati personali di utenti per fini di sicurezza nazionale. 
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determinazione della cauzione252,à edà a heà ellaà faseà di atti e taleà pe à aluta eà l e e tualeà

essaà allaà p o aà oà ilà pe i oloà dià e idi aà dell i putato.à E le ati oà ,à alà igua do,à ilà asoà

Suprema Corte del Wisconsin vs./Eric L. Loomis, divenuto famoso in quanto la Corte fondò alcune 

scelte riguardanti la recidiva, sugli esiti degli algoritmi di giustizia predittiva del software 

Compas253.àDaàu a alisiàdiào ga izzazio ià i dipe de ti,àf aà uiàP oPu li a, il funzionamento di 

tale software ha evidenziato non soltanto una palese carenza di trasparenza, ma anche risultati 

discriminatori, con il calcolo di una probabilità di recidiva di crimini violenti dei soggetti di pelle 

nera maggiore del settantasette per cento rispetto ai bianchi. La vicenda, seppur 

strumentalizzata, ha avuto il merito di focalizzare l atte zio eàdell opi io eàpu li aàsulleà iti it à

dei sistemi di giustizia che si avvalgono di algoritmi predittivi.  

In tema di polizia predittiva e I.A., la privacy e soprattutto il diritto a non essere discriminati sono 

a o à e oà tutelatià i à ásia.à Ilà Poli eà Cloudà “ ste à i eseà o se teà alleà fo zeà dell o di eà u à

capillare controllo sui cittadini,à ea doà u i e saà eteà dià so eglia zaà o p e de teà

conversazioni telefoniche, espressioni del volto, ed un costante controllo degli spostamenti grazie 

a un potente sistema di tecnologie integrate gestite da applicazioni con intelligenza artificiale254. 

Un alt aà piattaforma cinese, la Integrated Joint Operations Platform si concentra, invece, 

sull a alisiàdeiàdatiàdiàdete i ateà i o a zeà eligioseàdiàspe ifi heàa ee255. Tramite il software gli 

appartenenti alla minoranza etnica analizzata vengono sorvegliati e profilati grazie ai sensori 

presenti nelle videocamere dotate di riconoscimento facciale, spyware installati nei telefonini e 

wi-fi sniffer. Vengono perfino analizzati i consumi domestici di energia delle famiglie per estrarne 

dati comportamentali individuali e condividerne poi le informazioni.  Nel caso appena 

rappresentato, oltre alla violazione della privacy, sorgono evidenti problematiche riguardanti la 

discriminazione di minoranze ed etnie a dispetto del principio di eguaglianza. Sempre in Cina è 

so toà ell ulti oàde e ioà u à ero e proprio sistema di controllo sociale, noto come Chinese 

                                                           
252 Il più diffuso software utilizzato nella fase pre-trial è il Public Safety Assessment (PSA), col compito di supportare 
i giudici nelle decisioni riguardanti il rilascio su cauzione o la carcerazione preventiva. 
253 Cfr., sul caso Loomis, Yong E., A che servono gli algoritmi nei tribunali statunitensi, in The Atlantic, U.S.A., febbraio 
2018; Celella R., L algo it o he o da a: i li iti della giustizia p editti a, in Data Protection Law, maggio 2019; V. 
Vescio di Martirano, Algoritmo e giustizia predittiva in campo penale, in Altalex, giugno 2019. 
254 Lo studio dello Human Rights Watch, Chi a: Poli e Big Data  “ ste s Violate P i a , Ta get Disse t Auto ated 
“ ste s T a k People Autho ities Clai  Th eate i g , 19 novembre 2017, afferma che il Police Cloud System cinese 
i o iaà dataà outi el à gathe edà à Chi a sà poli e,à su hà asà eside tialà add esses,à fa il à elatio s,à i thà o t olà
ethods,àa dà eligiousàaffiliatio s àeà hotel,àflightàa dàt ai à e o ds,à io et i s,àCCTVàfootage,àa d information from 

othe àgo e e tàdepa t e tsàa dàe e àp i ateà o pa ies . 
255 Nello specifico la minoranza musulmana degli Uliguri stanziata nello Xinjiang, a ovest della Cina. 
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Social Credit System, che attribuisce un rating ai cittadini a seconda dei pagamenti effettuati on 

line di multe e debiti, del rispetto delle norme, e della coerenza delle idee politiche nei confronti 

della linea del Governo. Tale rating influisce su rilevanti questioni, quali la possibilità di ottenere 

u à istoà pe à a da eà all este o,à otte e eà p estiti,à t o a eà alloggio,à is i e eà ià figlià elleà iglio ià

scuole. Se il rating, calcolato da un algoritmo di machine learning, scende oltre un determinato 

livello, verranno conseguentemente compressi i diritti della persona, che non potrà più avvalersi 

di sgravi fiscali o ottenere mutui, mandare i figli nelle scuole desiderate, e sarà perfino inibito 

l a quisto di biglietti aerei o treni veloci. Ma la peculiarità più pericolosa in termini di controllo 

sociale, i à ua toà eaà l isola e toà delleà fa iglieà i se iteà ellaà la kà list,à sià o etizzaà

ell a assa e toàdelà ati gài à aseàaà uelloàdiàa i iàeà o os enti. Ciò non solo discrimina frange 

di popolazione, ma emargina tutti coloro che hanno un basso rating, isolandoli da parenti ed 

amici. Un utilizzo così estremo delle tecnologie di machine learning ed intelligenza artificiale può 

sembrare lontano dalle democrazie occidentali, ma così non è. Vari sistemi, seppur differenti 

ell appli azio eàma con peculiarità analoghe, hanno avuto recentemente diffusione nei Paesi 

anglosassoni. Ne è un esempio il software PatronScan, che permette di rilevare le generalità di 

persone che hanno creato problemi nei locali preposti alla ristorazione. Agli avventori segnalati 

pot àesse eài peditoàl a essoànei locali che vorranno frequentare in futuro, qualora il gestore 

lo riterrà opportuno. áà e à ede eà a heà i à uest ulti oà aso,à ilà o t olloà dell i di iduoà à

finalizzato esclusivamente ad una valutazione dei suoi comportamenti, ed a una conseguente 

eventuale compressione dei suoi diritti.    

Anche in Europa vi sono Paesi che si avvalgono in maniera massiccia dei big data e dell i tellige zaà

artificiale per la raccolta di informazioni, nonché dell analisi predittiva: in Danimarca attraverso 

una normativa che amplifica le possibilità di intrusione dei corpi di polizia nei dati personali, e 

l ausilio della piattaforma POL-INTEL,à heài o iaàedàa alizzaà a heàdatiàdelleàfo zeàdell o di e,à

Internet e videosorveglianza, la tutela della privacy dei cittadini ha subìto una grave limitazione256. 

“iàaggiu gaà heàlaàgestio eàdellaàpiattafo aàeàl a alisi dei dati sono affidate a società private, 

che potrebbero utilizzare le informazioni per interessi personali o per discriminare determinate 

classi sociali o settori professionali. La segretezza degli algoritmi e dei software rappresentano, 

poi, un limite al principio di trasparenza. A tal fine sarebbe necessario imporre, per tali tipi di 

                                                           
256 Co à igua daàall atti it àdiàpoliziaàp editti aài àDa i a a,àsià edaàNew Legal Framework for Predictive Policing in 

Denmark, in EDRi, 22 febbraio 2017. 
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algo it i,àsop attuttoàseàutilizzatiàdaàistituzio iàpu li he,à l impiego di tecnologie open source, 

con la possibilità da parte di chiunque di poter esaminare il codice sorgente e le routine di 

programmazione degli stessi. 

L Ola daà à stataà e e te e teà oggettoà dià u à appo toà dià á est à I te atio al,à heà iti aà

asp a e teàl utilizzoàdiàsiste iàdi algoritmi generanti una sorveglianza di massa indiscriminata e 

profilazione etnica. Il rapporto documenta i pericoli generati da nuovi progetti, defi itià laboratori 

viventi ,àdiàcontrollo predittivo delle forze di polizia olandese. I modelli matematici utilizzati per 

valutare il rischio di perpetrazione di un reato sono considerati da Amnesty International 

altamente discriminatori. Nello specifico è stato esaminato un progetto di sorveglianza predittiva 

ellaà itt àdià‘oe o d,à hia atoà Progetto di rilevamento . Esso rischia di rendere le persone di 

Roermond delle vere e proprie cavie della sorveglianza di massa, ma è soprattutto 

discriminatorio nei confronti di soggetti di nazionalità dell Eu opaàdell Est257. átt a e soàl utilizzoà

di telecamere e di altri sensori, la polizia monitora in maniera sistematica gli spostamenti nei 

pressi della città, raccogliendo informazioni in merito a veicoli e modalità di spostamento. I dati 

raccolti sono poi elaborati utilizzando un modello algoritmico heà al olaàu à pu teggioàdià is hio à

in merito alla probabilità di commissione di un reato contro il patrimonio. Fra gli indicatori 

utilizzati ai fini di questa valutazione vi è la p o e ie zaà dià u à ei oloà dall Eu opaà o ie tale.à

Qualora venga classificato un veicolo ad alto rischio, la polizia effettuerà approfonditi controlli. La 

mancanza nelle normative olandesi di adeguate garanzie giuridiche riguardo fermi e perquisizioni 

arbitrari rende il rischio discriminatorio eià o f o tià dià soggettià p o e ie tià dall Està eu opeo,à

ancora più alto. 

Dalà à l Italiaà ricorre ad un programma di predictive policing, il software Key-Crime, che si 

a aleà dià algo it ià o plessià pe à l i di iduazio eà dià pote zialià p ofilià i i ali.à L algo it oà

ate ati o,à eatoàdaàMa ioàVe tu i,à elabora e incrocia tutti i dati: corporatura, abbigliamento, 

modus operandi, orari, luoghi e dà un risultato, proponendo al poliziotto una serie di eventi che 

sono potenzialmente collegabili con quello appena inserito. Questa procedura permette di 

                                                           
257 Amnesty I te atio alàhaàpu li a e teà o da atoà ilà P ogettoàdià ile a e to àdell Ola da,à o side a doloà
pregiudizievole e discriminatorio. Secondo Merel Koning, responsabile del programma tecnologia e diritti umani della 
fa osaà o ga izzazio eà o à go e ati aà Il problematico esperimento di Roermond, che profila e discrimina le 
pe so eàdell Eu opaàdell est,à etteài à lu eàlaà atu aàp egiudizie ole,àeà o àp editti a, dei sistemi di polizia di tipo 
algoritmico. Questo genere di progetti si stanno moltiplicando rapidamente in tutto il paese, mentre sono carenti le 
ga a zieà e essa ieàpe àaff o ta eàleà u e oseà i a eà heàpo go oà eià o f o tiàdeiàdi ittiàu a i . 



149 
 

collegare tra loro dei reati che altrimenti potrebbero rimanere fatti singoli 258. L i asio eà ella 

sfe aàp i ataàdell i di iduo viene giustificata con esigenze di sicurezza pubblica, che consentono 

la sorveglianza sulle persone, ed hanno origine, almeno nel nostro Paese, nella lotta al terrorismo, 

per estendersi, poi, a tuti gli altri reati di alto allarme sociale, ed infine anche ai reati corruttivi e 

recentemente a quelli comuni. No à ià àdu io,àtutta ia,à heàl a alisiàdiàdatiàpe so aliàeàse si ilià

di individui che abbiano già avuto problemi con la giustizia, sia un elemento di discriminazione 

oltre che di invasione della privacy. Laàp ofilazio eàdeiàdatiàsull et ia,àpoi,àlas iaàpe plesseà olteà

associazioni non governative che da anni si battono contro la discriminazione259. 

L appli ati oà“e pi o260, già in uso in Italia da alcuni anni, permette ad Agenzia delle Entrate e alla 

Guardia di Finanza di accedere a tutte le transazioni bancarie dei residenti in Italia, alle utenze, 

alle banche dati di Inps, Inail e motorizzazione, consente il controllo di patrimoni immobiliari, 

eventuali investimenti finanziari, la stipulazione di polizze assicurative e tutto ciò che può rivelarsi 

utile per rilevare anomalie e o t asta eàl e asio eàfis ale. La mole di informazioni personali che 

Serpico può processare ogni secondo è impressionante261. Ciò costituisce una evidente violazione 

del diritto alla privacy, basti pensare che il sistema ha un accesso completo agli oltre quaranta 

milioni di conti correnti presenti nel nostro Paese. Quanto detto è aggravato dal fatto che il 

software sia progettato, aggiornato e gestito da una società privata, che potrebbe in linea di 

principio sfruttare informazioni private e sensibili a proprio vantaggio. 

Oltre al rischio delle raccolte governative di dati e delle analisi predittive effettuate da ministeri 

ed enti pubblici, si corre in ogni Paese il rischio della crescita di un sistema di controllo parallelo a 

quello istituzionale, con effetti ancora più p o le ati i,à o eà l affie oli e toà dellaà p i a à oà

l asse zaà dellaà p esu zio eà dià innocenza, attuato da privati senza alcuna sorta di controllo. A 

uestoàsiàaggiu gaàl atti it àdiàp ofili g,à i o os i e toàfa ialeàedàa alisiàp editti aàeffettuataàdaà

organizzazioni militari e paramilitari, che spesso agiscono senza alcun riconoscimento 

istituzionale. Non esiste nessuna garanzia che le regole vengano applicate in maniera corretta e 

controllata, e non arbitraria ed immotivata, e nella maggior parte dei casi non vi è alcuna 

possibilità di difendersi poiché manca una regolamentazione sulla trasparenza degli algoritmi. 

                                                           
258 Morabito C., La chiave del crimine, in Polizia Moderna, luglio 2015. 
259 È lo stesso ideatore di KeyCrime, Mario Venturi, ad affermare che áàli elloàdiài dagi e,àleài fo azio iàsull et iaà
dià hiàhaà o piutoàià i i iàso oàfo da e tali . 
260 Vedi supra, par. 2.2.3. 
261 Ha il potenziale per processare 22.000 operazioni al secondo. 
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Soltanto colmando il gap fra progresso tecnologico e legislativo si possono creare precetti che 

e da oàià igàdataàeà l a alisiàp editti aàu aà iso sa,àeà o àu  problema sociale globalizzato del 

terzo millennio. 

3.1.4. Violazione della privacy e tutela dei dati personali 

La tecnologia è entrata in maniera sempre più pervasiva nel settore della giustizia sia nella fase 

delle indagini che durante il dibattimento, momento centrale dell attuale sistema processuale 

penale tendenzialmente accusatorio approdato in Italia nel 1988. Un utilizzo altrettanto 

importante delle moderne tecnologie si ha nella fase di prevenzione dei reati e di individuazione 

di situazioni di conflitto di interessi che possano far prevedere eventi corruttivi. Le tecnologie 

informatiche più moderne, ossia i big data, le reti neurali eà l i tellige zaà a tifi ialeà in primis, 

possono tuttavia favorire diseguaglianze e discriminazioni, nonché limitare la libertà 

dell i di iduo,àosta ola doàpe alt oàilà legitti oàdi ittoàaàpotersi difendere adeguatamente. Con 

tali affermazioni o àsià uoleà e toàde o izza eàl utilizzoàdiàte ologieà heàsiàa algo oàdeià igà

data, ma è necessario porre se p eà i àp i oàpia oà laàp otezio eàdeiàdi ittiàdell i di iduoàeà leà

libertà personali.  

Il conflitto fra le tecnologie e i diritti umani si manifesta in un modo differente nei confronti del 

passato anche recente, e richiede una corrispondente riconsiderazione della sfera valoriale. La 

rilevanza dei oltepli iàdi ittià essiàaà is hioàdall utilizzo delleà etiài fo ati heàeàdell i tellige zaà

artificiale è, difatti, mutata rispetto a qualche anno addietro, stante la progressiva ed inesorabile 

valorizzazione del diritto alla privacy, rilevata specialmente ell a itoà delle istituzioni 

sovranazionali europee. Il diritto alla riservatezza e la tutela dei dati hanno assunto sempre più 

importanza nel novero dei diritti umani proprio perché le informazioni possono, oggi, viaggiare 

daàu aàpa teàall alt aàdelàpia etaài àte poà ealeàe senza controllo alcuno, influenzando sistemi 

economici, politici e sociali. L e oluzio eà dià I te età eà l espa sio eà delà p o essoà te ologi oà

hanno contribuito a spostare il baricentro dello stesso diritto alla privacy, ricomprendendo al suo 

interno anche la protezione dei dati personali, venendo così a configurarsi prevalentemente come 

un diritto ad esercitare un controllo sulle proprie informazioni, e ponendo quale paradigma 

centrale il consenso informato. Tuttavia secondo il parere dello scrivente, nel rapporto dualistico 

fra tecnologie e diritti umani sarebbe necessario seguire una strategia olistica, che consideri 

questi ultimi come un unicum, e non distinti e frammentati.à Ià di ittià dell uo o,à dallaà p i a à
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all eguaglia za,à dallaà li e t à dià pe sie oà alà p i ipioà dià o à olpevolezza, dovrebbero essere, 

difatti, o side atiàsullaà aseàdell i te elazio eàdegliàu ià o àgliàalt i,àeà o àsi gola e te,àpe à

pote eà sti a eà appie oà l effetti oà impatto sociale, culturale e politico nel complesso. Una 

alutazio eàd i sie eàdeiàdi itti violati, permetterebbe di stabilire con maggior equilibrio i casi in 

cui alcuni di essi possano essere sacrificati in ossequio a diritti di maggiore impatto sulle libertà 

individuali, in considerazione di un controbilanciamento fra contrapposti interessi. Ciò 

consentirebbe di individuare un limite oltre il quale nessuna tecnologia possa spingersi, poiché 

sarebbe in ogni caso intollerabile la limitazione dei diritti individuali. Per contro, l utilizzoàdellaà

tecnologia potrebbe continuare a vivere ed espandersi, nelle ipotesi in cui la compressione dei 

diritti possa essere tollerata a fronte di risultati positivi nella lotta a fenomeni comunque limitanti 

la libertà del singolo e il buon andamento della Pubblica Amministrazione, quali la corruzione ed 

il conflitto di interessi.    

Per poter effettuare analisi predittive utilizzando i dati ed elaborare scenari credibili è necessaria 

la raccolta di altissime quantità di informazioni, sia pubbliche che private, ed in alcuni casi anche 

di dati personali sensibili. Nonostante leà o eàsulà o se soài fo atoàeàsull a o i atoàdei dati, 

sussistono evidenti profili di incompatibilità fra utilizzo dei big data e tutela della privacy, poiché 

vi è in ogni caso il rischio di una violazione dei diritti individuali connesso alla potenziale 

identificazione a posteriori dei loro titolari. Laà o fologiaà dell a ie teà digitaleà eà laà fa ileà

reperibilità di dati personali in rete, rende ancor più concreta questa preoccupazione262. In 

pa ti ola eà l utilizzoà assifi atoà deià so ial media ha, indubbiamente, amplificato i rischi 

riguardanti il diritto alla riservatezza ed al trattamento dei dati. Il pericolo di essere tracciati in 

ogni attività quotidiana, non è più così e otoàseàsiàpe saà heàl i te età a ki g,àiàso ialà et o k, 

gli acquisti tramite e-commerce e la tracciabilità delle attività in rete permettono a terzi di poter 

sorvegliare ogni azione del singolo individuo. Se, poi, consideriamo che anche le nostre attività 

quotidiane al di fuori della rete vengono sempre più monitorate da telecamere di 

videosorveglianza e i nostri spostamenti tracciati dai sistemi di localizzazione dei telefoni cellulari, 

può apparire arduo immaginare che il diritto alla privacy possa sopravvivere alla tecnologia. 

L estrazione, l a alisià ed il riutilizzo di informazioni pubblicamente disponibili su Internet e di 

                                                           
262 Sul rapporto nuove tecnologie e privacy si veda: Tosi E., Privacy digitale. Riservatezza e protezione dei dati 

personali tra GDPR e nuovo Codice Privacy, Giuffrè, 2019, p. 36 ss; per ciò che riguarda lo specifico rapporto fra big 
data e trattamento dei dati personali: Orefice M., I Big Data e gli effetti su privacy, trasparenza e iniziativa economica, 
Aracne, 2018. 
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filmati delle telecamere a circuito chiuso pongono, difatti, seri rischi alla privacy di ogni individuo 

ed al suo diritto alla riservatezza. In considerazione della natura sensibile di tali informazioni e 

della possibilità di intercettazioni ed utilizzi impropri di dati, il fenomeno appare, oggi, 

particolarmente allarmante con effetti potenzialmente dannosi sulla vita privata e professionale 

delle persone e violazione dei diritti riguardanti la tutela dei dati263.  

Pur non potendo arrestare il progresso tecnologico, è necessario trovare un punto di equilibrio 

fra esso ed il diritto alla riservatezza relativo alla sfera privata, ancorato al concetto originario di 

at i eà statu ite seà the right to be let alone . L au e toà dellaà ul e a ilit à deglià i di iduià

cagionato dai rischi delle nuove tecnologie, può essere contrastato soltanto in parte attraverso la 

regolamentazione giuridica delle attività degli operatori tecnologici. A tal fine non si può 

prescindere dall i di iduazio e, fra i problemi principali, della detenzione del possesso di ampia 

parte dei dati solo da parte di poche aziende private, e dalle conseguenze di un vero e proprio 

oligopolio riguardo il potere di raccolta delle informazioni. Alcune multinazionali possiedono, 

difatti, un immenso patrimonio informativo, in grado di influenzare le scelte delle persone e 

condizionare trend, comportamenti, opzioni finanziarie, ma anche decisioni politiche e sociali264. 

Sarebbe, pertanto, necessario un obbligo di trasparenza da parte dei detentori dei dati ed il 

conseguente divieto di raccolta e trattamento degli stessi, se effettuato tramite algoritmi segreti 

e non basati sulle tecnologie open source265. Senza, poi, dimenticare che la raccolta e il riutilizzo 

continuo delle informazioni contenute nei dataset, nonché la profilazione ed il trattamento di dati 

personali, ledono il diritto all o lio,ài tesoà ualeàdi ittoàal c.d. de-listing, ossia alla cancellazione 

dei propri dati e ad esse eà di e ti ati à pe à i e deà heà elà passatoà so oà stateà oggettoà dià

cronaca266. È necessario, pertanto, che le norme giuridiche e le regolamentazioni vengano 

                                                           
263 Secondo Soro A., Big Data e Privacy. La nuova geografia dei poteri, in Atti del Convegno - 30 gennaio 2017, p. 10, 
Laàli e t àdià ias u oà ài sidiataàdaàfo eàsottiliàeàpe asi eàdià o t ollo,à heà oiàstessi,àpi àoà e oà o sape ol e te,à
ali e tia oàpe àl i o te i ileàdeside ioàdià o ti uaà o essio eàeà o di isio e.àDaàun lato le imprese tecnologiche 
ha oàdilatatoàlaà a oltaàeàlaàdispo i ilit àdeià ost iàdati,àdall alt oàleàesige zeàdiàsi u ezza,àdiàf o teàallaà i a iaà
criminale e terroristica, hanno spinto progressivamente i governi ad estendere il controllo delle attività svolte in rete 
per finalità investigative in modo sempre più massivo. Il combinarsi di questi processi ha prodotto una straordinaria 
intrusione nella vita di tutti, una vera e propria sorveglianza, con effetti importanti sui comportamenti individuali e 
olletti i,àsugliàstessià a atte iàdelleà ost eàde o azie . 

264 Si pensi ai patrimoni di dati personali in possesso di aziende quali Apple, Google, Facebook. 
265 Cf .àaudizio eàdelàP of.àMa tele oàá.à à o e eà ,àp.à ,à se o doà ilà ualeà ià sa e eà l i possi ilit àdià
appli a eà logi heà e a e teà p op ieta ieà aià datià pe so alià oà dià segui eà odellià d olt eo ea oà fa o e olià
all assi ilazio eàdelleài fo azio iàpe so aliàall a itoàdellaàp op iet ài tellettuale . 
266 La Corte di giustizia (Grande Sezione, sentenza del 13 maggio 2014, causa C-131/12, Google Spain), ha affermato 
(par. 97), che il diritto alla protezione dei dati personali eàilà d.àdi ittoàall o lioàp e algo oà i àli eaàdiàp i ipio,à o à
solta toàsull i te esseàe o o i oàdelàgesto eàdelà oto eàdià i e a,à aàa heàsull i te esseàdiàtaleàpu li oàaàt o a eà
l i fo azio eàsuddettaài ào asio eàdiàu aà i e aà o e e teàilà o eàdià uestaàpe so a . 
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supportate da un approccio etico selettivo, responsabile e senza pregiudizi, basato sulla 

trasparenza, sul consenso informato, sulla tutela dei dati sensibili, ed infine su un diritto di 

o a aà heàt o aàilàsuoà atu aleàli iteà elàdi ittoàall o lio267.  

Ove manchi una piena partecipazione informata delle persone interessate al trattamento con i 

big data analytics, aumentano vertiginosamente i rischi di violazione della tutela dei dati 

personali. Sono questi i casi sui quali si sono maggiormente concentrati i regolamenti 

sovranazionali e le autorità garanti dei Paesi democratici. Il Regolamento europeo sulla 

protezione dei dati268 introduce importanti garanzie riguardo il trattamento dei dati personali 

utilizzati senza un pieno consenso informato,à ualiàl a o i izzazio eàeàlaàpseudo i izzazio e, al 

fine di eliminare o quanto meno ridurre i rischi di reidentificazione della persona. Tuttavia 

l a o i izzazio eàdeiàdatiàraccomandata dal GDPR costituisce una mera illusione, poiché anche 

nelle raccolte ritenute anonime i dati possono essere successivamente, nuovamente associati ad 

una specifica persona. È, comunque, da rilevare che, anche nei casi in cui il consenso informato 

siaàli e a e teà a ifestato,àsussisteàpu àse p eàu à is hioà igua doàl utilizzoà heà ie eàfattoàdelle 

informazioni, e la possibilità di cessione di dati personali a soggetti terzi, alla stregua di una 

comune merce di scambio. Non a caso i dati sono stati unanimemente definiti da studiosi e media 

l o oàdelà uo oà ille io , e i sociologi statunitensi hanno già definito il nostro periodo storico 

ualifi a doloà o àlaàlo uzio eà theàageàofàdata . 

Un valido aiuto può pervenire dalla stessa tecnologia. Le problematiche sorte con la raccolta, 

l ela o azio e e la manipolazione di enormi masse di dati, ed in particolare quelle riguardanti 

l utilizzoàeàilàt atta e toàdiàinformazioni ed il relativo diritto di privacy, possono essere, difatti, se 

non risolte almeno limitate con la diffusione, nei casi in cui sia possibile il suo utilizzo, della 

te ologiaà lo k hai .àQuest ulti aàu is eàilà o t olloàpee -to-peer alla crittografia, permettendo 

la verifica di ogni nodo di una rete, consentendo tracciabilità ed immodificabilità dei dati. Ciò 

rende, innegabilmente, più sicu aà l atti it à dià t a ia e toà eà a oltaà delleà i fo azio i.à U aà

struttura con tali caratteristiche e de,àalt es ,àsupe fluaàl ope aàdià i te edia ià ellaàte utaàdià

registri, est o ette doàià olossiàdell i fo ati aàeàdelleà o u i azio i,àe favorisce la trasparenza 

                                                           
267 Soro á.,àid,àp.à :à Leàáuto it àeu opeeàdiàp otezio eàdatiàa e to oàilà isog oàdiàa o pag a eà uesti fenomeni 
attraverso un più rigoroso approccio etico e di generale responsabilità. E prima di tutto abbiamo bisogno di 
promuovere garanzie di trasparenza dei processi, anche per la progressiva difficoltà a mantenere un effettivo 
controllo sui dati: per l'opacità delle modalità di raccolta, dei luoghi di conservazione, dei criteri di selezione e di 
a alisi . 
268 GDPR (General Data Protection Regulation), Regolamento 679/2016, art. 32. 



154 
 

giacché tutti gli interessati hanno accesso ai propri dati, con il diritto di cancellarli o renderli visibili 

solo a determinati utenti o gruppi di utenza. 

Grandi passi avanti, nel conflittuale rapporto fra big data e privacy, sono stati fatti negli ultimi 

anni in Europa, proprio g azieà alà GDP‘à eà all i te lo uzio eà dei legislatori e delle istituzioni 

nazionali governative con autorità indipendenti di settore, ed in particolare, in Italia, con il 

Garante per la protezione dei dati personali. Nei Paesi industrializzati e nelle democrazie 

occidentali le problematiche inerenti la privacy sono al centro di normative, regolamenti e 

convenzioni. Tuttavia è necessario rimarcare che ad oggi nel panorama mondiale, il 42% dei Paesi 

non ha una legislazione sulla protezione dei dati269.àál u eà azio ià o eàilàVe ezuela,àl Egittoàeàlaà

Libia non hanno in alcun modo imposto una regolamentazione, né tantomeno hanno iniziato 

alcun processo normativo o predisposto disegni di legge in tal senso. 

3.2. Diritti costituzionalmente garantiti e tutela dei dati  

3.2.1. Il diritto alla protezione dei dati personali 

La tutela dei dati personali àu àdi ittoàfo da e taleàdell individuo ai sensi della Dichiarazione 

U i e saleàdeiàDi ittiàdell Uo oàeàdellaàCarta deiàdi ittiàfo da e taliàdell Unione europea. Per la 

Dichiarazione Universale è riconosciuto il diritto, negativo, alla riservatezza, consistente 

ell obbligo di aste sio eàdaàpa teàdià hiu ueàdall i te fe i eài à odoàa it a ioà ellaà itaàp i ataà

della pe so a,à o h à elàdi ittoàaà a te e eàilà o t olloàsulleàp op ieài fo azio i.àL a t.à àdellaà

Dichiarazione Universale stabilisce, infatti, heà Nessun individuo potrà essere sottoposto ad 

interferenze arbitrarie nella sua vita privata, nella sua famiglia, nella sua casa, nella sua 

corrispondenza, né a lesione del suo onore e della sua reputazione. Ogni individuo ha diritto ad 

esse eà tutelatoà dallaà leggeà o t oà talià i te fe e zeà oà lesio i . áà e à ede eà l a t.à à dellaà

Di hia azio eàdell ásse leaàdell ONU del 1948, fa riferimento ad un più generale diritto alla 

privacy270, a tutela della sfera intima del singolo, comprendente un insieme di diritti fra cui anche 

quello alla riservatezza delle informazioni personali.  In maniera ancor più specifica l a t.à àdellaà

Carta deiàdi ittià fo da e taliàdell Unione europea (protezione dei dati di carattere personale) 

statuisce heà Ogni persona ha diritto alla protezione dei dati di carattere personale che la 

                                                           
269 I dati sono stati raccolti nel 2019 dal Global Cyberlaw Tracker, per l ela o azio eà dià u aà appaà pu li ata 
dall UNCTáD (Conferenza delle Nazioni Unite per il Commercio e lo Sviluppo). 
270 Defi itoà theà ightàtoà eàletàalo e ,àpe àlaàp i aà oltaàdaàWarren S. e Brandeis L.D., The Right to Privacy, in Harvard 

Law Review, n. 5, 1890. 
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riguardano. Tali dati devono essere trattati secondo il principio di lealtà, per finalità determinate 

e in base al consenso della persona interessata o a un altro fondamento legittimo previsto dalla 

legge. Ogni persona ha il diritto di accedere ai dati raccolti che la riguardano e di ottenerne la 

rettifica .  

Laàdiffusio eàglo aleàdelleà etiàpu li heàeàl utilizzoà assi oàdiàI te etài àog iàatti it à uotidia a,à

sia essa lavorativa che di svago, ha richiesto norme sempre più stringenti, precise e soprattutto al 

passo con i tempi, ell a itoàdellaà tutelaàdei dati personali. Le normative nazionali dei Paesi 

e iàdell UEàsiàso o,àoggi,àu ifo ateàalleàdisposizio iàp e isteàdalàRegolamento UE 2016/679 

(GDPR) relativo alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati 

personali, nonché alla libera circolazione. Il GDPR ha abrogato la, ormai inattuale, Direttiva 

95/46/CE (regolamento generale sulla protezione dei dati), ponendosi quale principale fonte 

europea riguardante la protezione dei dati personali.  

L odie aà egola e tazio eàp e ede, innanzi tutto, che l interessato ha il diritto di chiedere al 

titolare del trattamento, sia esso un soggetto pubblico che privato, se sia in corso un trattamento 

di dati personali che lo riguarda e, in tal caso, essere informato sulle finalità del trattamento, i 

desti ata ià deià dati,à l origi eà deià datià pe so alià t attati,à l esistenza di un processo decisionale 

automatizzato, compresa la profilazione. Il titolare dei dati ha, poi, diritto alla rettifica degli stessi, 

alla cancellazione, alla limitazione del trattamento. Per quanto riguarda la richiesta di 

cancellazione, non vi è, tuttavia, alcuna modalità di accertamento o controllo da parte di autorità 

te ze,à heàpossaà o p o a eàl effetti aàeli i azio eàdelleài fo azio iàriguardanti il titolare dai 

database. U aà o it àassolutaàdell attualeà egola e tazio eà à ilà .d.àdi itto alla portabilità dei 

dati personali, ossia il diritto di trasferirli ad un altro titolare, se il trattamento si basa sul consenso 

oàsuàu à o t attoàstipulatoà o àl i te essato, da effettuarsi con mezzi automatizzati. 

I princìpi su cui si basa il diritto alla tutela dei dati personali sono la liceità, correttezza e 

trasparenza del trattamento, limitazione della finalità e della conservazione, minimizzazione dei 

dati, accuratezza, esattezza, integrità e confidenzialità. Per ciò che riguarda la liceità e correttezza, 

bisogna rimarcare che i dati devono essere trattati in modo lecito e le modalità di raccolta e 

utilizzoàde o oàesse eà o ette,à a te e doà l i peg oà assu toà o à l i te essato al momento 

della ricezione del consenso, secondo princìpi di lealtà. La trasparenza ha, invece, lo scopo di 

ali e ta eà laà fidu iaà dell i di iduoà nei confronti della società digitale, e consiste nel rendere 
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conoscibili e comprensibili le modalità di raccolta dei dati, favorendo accessibilità e informazione. 

La limitazione della finalità vincola la legittimità del trattamento, che può avvenire solo se i dati 

sono raccolti per scopi predeterminati, espliciti e legittimi. I dati devono, poi, essere conservati 

per il solo tempo necessario rispetto alle finalità stabilite (limitazione della conservazione), 

dopodiché devono essere cancellati o quanto meno resi anonimi senza più possibilità di risalire al 

titolare (anonimizzazione). Essi devono essere anche rilevanti e necessari rispetto alle finalità per 

le quali sono trattati (minimizzazione dei dati)271. I dati devono essere accuratamente raccolti, 

esatti, ma soprattutto aggiornati ed eventualmente o etti,àsuà i hiestaàdell i te essato.àI fi eàleà

informazioni personali devono essere trattate in maniera confidenziale secondo un principio di 

riservatezza, in modo sicuro e con precauzioni che le preservino da alterazioni o accessi non 

autorizzati272.  

3.2.2. La posizio e dell’Europa sulla tutela dei dati 

No à sussisteà al u à du ioà i aà l i sostitui ilit àdei big data eàdell i tellige zaà a tifi ialeànella 

prevenzione di reati e ell i di iduazio eàdi aree e situazioni a rischio di conflitto di interessi, in 

particolare nel procurement pubblico. Si è rilevato, tuttavia, che l utilizzo dei big data può avere 

un impatto notevole sui diritti della persona, specialmente in termini di tutela della privacy273, in 

o side azio eàdell odie aàdiffusio eàdelleà etiài fo ati heàeàdiàI te et. Sempre più numerose 

sono le associazioni internazionali ed i comitati scientifici che sollevano forti preoccupazioni etico-

giu idi heàsull utilizzoà es e teàed incontrollato dei big data allo scopo di prevenire i crimini ed 

in generale di raccogliere grandi quantità di informazioni e profilare le persone fisiche. Per tale 

motivo norme sovranazionali e nazionali, nonché autorità indipendenti si sono focalizzate sul 

is hioà o essoà all usoà assi oà deià dati. Le istituzioni europee hanno sempre mostrato un 

particolare impegno ed interesse nella tutela della privacy, considerando la protezione dei dati 

u àdi ittoàfo da e tale,àfa o e doàu a o izzazio eàdelleàtuteleà o àsoloàdeglià“tatià e ià

ma anche con gli Stati extra europei, e sostenendo la trasparenza ed il controllo in materia di dati 
                                                           
271 L a t.à , par. 1 lett. C) del GDPR prevede che i dati debbano essere adeguati, pertinenti e limitati a quanto 
necessario rispetto alle finalità per le quali sono trattati .  
272 L a t.à ,àpa .à  lett. f) del GDPR stabilisce che i dati devono essere "trattati in maniera da garantire u adeguata 
sicurezza dei dati personali, compresa la protezione, mediante misure tecniche e organizzative adeguate, da 
trattamenti non autorizzati o illeciti e dalla perdita, dalla distruzione o dal danno accidentali . 
273 Nel saggio di F. Basile, Intelligenza artificiale e diritto penale: quattro possibili percorsi di indagine, in Diritto penale 

e uomo,àpp.à àss.,à o di isi ileà àlaàp eo upazio eàdell auto eà o à igua doàallaàp i a àeàalleàappli azio iàfo iteàdià
intellige zaàa tifi iale,ào eàsià legge:à i à o side azio eàdellaàg a à oleàdiàdatià heà uesteàappli azio ià fo ite,àadà
esempio, di sensori e telecamere avanzate) possono acquisire in relazione alla vita, anche privata, dei cittadini: dati 
che, peraltro, potrebbero essere manipolati abusivamente, sottratti, deformati, con grave pregiudizio per le persone 
uiàessiàsià ife is o o . 
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pe so ali.àL o ie ta e toàdell U io eàeu opeaà ,àoggi,à i di izzatoà e soàu aà aggio à li e t àdià

circolazione dei dati, affiancata però da controlli più stringenti secondo il principio della sicurezza 

adeguata al rischio, al fine di infondere una maggior fiducia dei cittadini nei confronti della c.d. 

società digitale. Pe à i à heà igua daàspe ifi a e teàlaàp otezio eàdeiàdatiàpe so alià ell a itoà

delle attività di raccolta dati a fini di prevenzione, indagine ed accertamento dei reati, è proprio 

dalla normativa europea che derivano le principali disposizioni nazionali a tutela dei diritti della 

persona. 

A livello europeo274 già nel 1981 laàCo e zio eà àdelàCo siglioàd Eu opa275 ha redatto delle 

linee guida che prevedono una regolamentazione in materia di trattamento automatizzato di 

g a dià ua tit àdiàdatiàgestiteàdaàalgo it i.à“iàtie eài à o side azio eàl i pattoàdelàt atta e toàdià

masse di dati, evitando che esso possa confliggere con i diritti umani, le libertà fondamentali e i 

valori etici e sociali delle comunità. La normativa mira a tutelare la persona da abusi relativi alla 

privacy, nonché il diritto alla vita privata in elazio eàall ela o azio eàauto ati aàdeiàdati,àedàaà

regolamentare i flussi transnazionali di informazioni. La Convenzione limita il trattamento e la 

raccolta dei dati al rispetto dei principi di correttezza, liceità e finalità del trattamento, nonché 

qualità dei dati stessi. Su di essa si è basata la Direttiva 1995/46 sulla tutela dei dati personali 

adottata nell a itoàdellaàCo u it àeu opeaàeàdelàMe ato unico. Nel maggio 2018 il Consiglio 

ha adottato un protocollo di modifica, la c.d. Convenzione 108+276, teso a modernizzare il 

previgente testo per fornire un quadro giuridico più attuale ed incisivo in un mutato ambito 

tecnologico, nel quale le violazioni del diritto alla protezione dei dati sono diventate un pericolo 

maggiore e coinvolgente un numero di persone di gran lunga più ampio che nel passato. Nel 

Protocollo di modifica viene definito in maniera più specifica il principio di liceità del trattamento, 

con particolare riferimento ai requisiti relativi al consenso, e viene rafforzata la protezione delle 

categorie speciali di dati. Viene, inoltre, ampliata la categoria dei dati sensibili, rafforzata la 

responsabilità degli addetti al controllo dei dati, consolidati iàpote iàeàl i dipe de zaàdelleàauto it à

preposte alla protezione dei dati e delle basi giuridiche necessarie per la cooperazione 

internazionale. La convenzione aggiornata prevede ulteriori garanzie per le persone fisiche alle 

quali si riferiscono i dati personali trattati, soprattutto in materia di trasparenza ed accesso ai dati. 

                                                           
274 Pizzetti F., Privacy e il diritto europeo alla protezione dei dati personali. Dalla Direttiva 95/46 al nuovo Regolamento 

europeo, Giappichelli, 2016, p. 62 ss. 
275 Co e zio eàdelàCo siglioàd Eu opaàsullaàp otezio eàdelleàpe so eà ispettoàalàt atta e toàauto atizzatoàdiàdatià
a carattere personale , Strasburgo, 28 gennaio 1981. 
276 Trattato n. 223, P oto olloà dià e e da e toà allaà Co e zio eà sullaà p otezio eà delleà pe so eà ispettoà alà
t atta e toàauto atizzatoàdiàdatiàaà a atte eàpe so ale , Strasburgo, 10 ottobre 2018. 
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Sono stati introdotti, poi, nuovi diritti degli interessati. Fra quelli di maggior importanza ed 

attualità, è da rilevare il diritto di non essere sottoposti ad una decisione basata unicamente su 

un trattamento automatizzato che arrechi un pregiudizio alle persone, e di potersi opporre con 

un ricorso al trattamento, in caso di violazione dei diritti. La convenzione prevede la designazione 

ad una o più autorità indipendenti del compito di garantire il rispetto delle disposizioni, con potere 

di imporre sanzioni amministrative.   

In sintonia con tale orientamento, la Direttiva europea 2016/680277 e la Direttiva 2016/1148, in 

uno con il regolamento europeo in materia di protezione dei dati personali (General Data 

Protection Regulation) o GDPR278, introducono un complesso di disposizioni a tutela dei diritti 

della persona e regolamentazione del trattamento dei dati. La direttiva e il regolamento pongono 

limiti alla raccolta e utilizzo dei dati personali, ma escludo oàdall ambito di regolamentazione i 

dati anonimizzati, non soggetti alle protezioni previste per il trattamento dei dati personali, ossia 

(Considerando 26 GDPR à uelleà informazioni che non si riferiscono a una persona fisica 

identificata o identificabile o a dati personali resi sufficientemente anonimi e tali da impedire o 

daà o à o se ti eà pi à l ide tifi azio eà dell i te essato . Il GDPR279 non definisce, tuttavia, le 

specificità del dato anonimo e non prescrive al u à etodoàpe à l a o i izzazio eà las ia done 

l o e e ai singoli responsabili del trattamento. Pe à l a t.à 32 del regolamento il titolare del 

trattamento dei dati deve mettere in atto misure idonee a proteggere efficacemente i dati 

pe so aliàe ita doà is hiàpe àiàdi ittiàeàleàli e t àdell i te essato.àFattore di principale rilevanza, a 

tutela dei dati personali, è la pseudonimizzazione, ossia il trattamento dei dati che non permetta 

più laàlo oàatt i uzio eà aàu ài te essatoàspe ifi oàse zaàl utilizzoàdiài fo azio iàaggiu ti e . Le 

informazioni pseudonimizzate devono essere conservate separatamente e soggette a misure 

tecniche e organizzative intese a garantire che i dati personali non siano attribuiti a una persona 

fisica identificata o identificabile 280. L asse zaàdiàu aà hia aàdisti zio eà f aàa o i izzazio eàeà

                                                           
277 Direttiva europea 2016/680 relativa alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati 
personali da parte delle autorità competenti a fini di prevenzione, indagine, accertamento e perseguimento di reati 
o esecuzione di sanzioni penali, nonché alla libera circolazione di tali dati, Parlamento europeo e Consiglio, 27 aprile 
2016, in OJ L 119, 4 maggio 2016. 
278 Regolamento generale sulla protezione dei dati, Regolamento UE 2016/679 del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 27 aprile 2016. 
279 Molto ampia è la letteratura descrittiva e critica avente ad oggetto il GDPR. A puro titolo esemplificativo si cita: 
áá.VV.,àCuffa oàV.,àD O azioà‘.,à‘i iutoàV.,àI dati personali nel diritto europeo, Giappichelli, 2019; Alongi A., Pompei 
F., Diritto della privacy e protezione dei dati personali. Il GDPR alla prova della data driven economy, Tab Edizioni, 
2021; Fabiano N., GDPR e privacy. Consapevolezza e opportunità, goWare, 2020; Pizzetti F., Privacy e il diritto europeo 

alla protezione dei dati personali. Dalla Direttiva 95/46 al nuovo Regolamento europeo, Giappichelli, 2016. 
280 Art. 4 GDPR. 
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pseudonimizzazione ha, tuttavia, reso o plessaà l appli azio eà dià u i o heà egole,à

sottovalutando la possibile reidentificazione dei soggetti pseudonimizzati. Ad esempio la 

crittografia è un metodo di pseudonimizzazione ma non di anonimizzazione, poiché le 

informazioni in chiaro sono reversibili con la decrittazione, permettendo così la successiva 

eide tifi azio eà dellaà pe so a.à Èà d uopo,à poi,à aggiu ge eà heà sussisteà u à is hioà residuo di 

reidentificazione anche con dati anonimizzati, poiché la combinazione di informazioni non 

considerate personali può permettere, grazie ai moderni algoritmi, l ide tifi azio eà dià u aà

specifica persona fisica.àLaà eide tifi azio eà e de,àpe ta to,à i utileà l a o i izzazio eàdeiàdati, 

pe ette doà l ide tifi azio eà dell i te essatoà t a iteà te i heà .d.à dià data matching, ossia 

confrontando elementi identificativi indiretti, quali la posizione geografica, un software utilizzato 

oà u opi io e,à o à alt ià f a e tià dià i fo azio ià heà elà o plessoà (c.d. effetto mosaico) 

possono essere decisivi per il riconoscimento della persona fisica281. L a o i izzazio eà o àpu , 

pertanto, considerarsi un processo definitivo poiché vi è un rischio reidentificazione da 

monitorare e gestire nel tempo. I processi di anonimizzazione devono, dunque, essere adattati, 

in un contesto di accettabilità del rischio, alla natura dei dati per consentire di mantenerne 

l utilit ,à o h àalleàfi alit àdelàt atta e to,à aàsop attuttoàal rispetto dei diritti e delle libertà 

della persona.  

Con riguardo alla pseudonimizzazione e alla possibilità di identificazione e reidentificazione, la 

posizione dellaàCo teàdiàgiustiziaàdell U.E. è chiarita dalla sentenza Breyer, nella quale i giudici 

stabiliscono che gli indirizzi IP dinamici pur non rivela doàdi etta e teàl ide tit àdellaàpe so aà

proprietaria del o pute ,àposso oàesse eàu à mezzo che può essere ragionevolmente utilizzato 

pe à ide tifi a eà laàpe so aà i te essata 282. Di conseguenza non possono in alcun modo essere 

considerati dati anonimi. Il regolamento presenta, pertanto, profili di rischio per la tutela dei diritti 

individuali, poiché nonostante le suesposte limitazioni, una raccolta generalizzata di dati potrebbe 

sempre condurre all utilizzoàillegitti oàeà o à o se titoàdegliàstessi,ào e oàall ide tifi azio eàdià

persone fisiche che non abbiano prestato il consenso, con conseguenti ingiustificate ingerenze 

                                                           
281 Cfr. Boccaccini P., Anonimizzazione e pseudonimizzazione: potenzialità, rischi e punti di attenzione, in Cybersecurity 

360,à o e eà .àNu e osiàso oàstatiàià asiàdià eide tifi azio eà o segue tiàall a o i izzazio e.àF aàiàpi àfa osi,à
il caso Netflix risalente al 2006 e uelloàdellaà Ne àYo kàCit àTa iàa dàLi ousi eàCo issio ,à heà elà à eseà
pubblico un elenco di corse, teoricamente anonimizzate ma che in concreto erano riconducibili al titolare della 
licenza. 
282 CGUE, C-582/14, Patrick Breyer c. Bundesrepublik Deutschland (2016). 
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nel diritto alla privacy e trattamento dei dati personali, o alla stigmatizzazione di determinati 

profili o categorie di persone. 

Sulla base delle suesposte premesse si fondano le cautele dalla direttiva 2016/680 in materia di 

profilazione, ovvero di trattamento automatizzato di dati personali. Con riguardo alla legittimità 

del trattamento dei dati dei soggetti coinvolti nelleà i dagi ià i fo ati heà l a t.à à delà

Regolamento europeo sulla protezione dei dati personali, o h à l a t.à à dellaà Di etti aà

/ /UEà sullaà p otezio eà deià datià pe so alià ell atti it à dià p e e zio e,à i dagi e,à

accertamento e perseguimento di reati, vietano le decisioni basate unicamente su trattamenti 

automatizzati e stabilis o oà ilà di ittoà dell i te essatoà dià otte e eà l i te e toà u a oà elà

procedimento di formazione della volontà da parte del titolare del trattamento. Nello specifico, 

l a t.à à o aà àdelàGDP‘àsta ilis eà heà L interessato ha il diritto di non essere sottoposto a 

una decisione basata unicamente su un trattamento automatizzato, compresa la profilazione, che 

produca effetti giuridici che lo riguardano o che incida in modo analogo significativamente sulla 

sua persona . Sono, pertanto, necessarie adeguate garanzie, fra cui il diritto di intervento da parte 

del titolare del trattamento, mentre è del tutto illegittima una profilazione da cui possa derivare 

una qualsivoglia dis i i azio eà dià pe so eà fisi heà sullaà aseà di categorie particolari di dati 

pe so ali 283.  

Coerentemente con tale orientamento, il Parlamento Europeo ha, in più occasioni, palesato la 

o sape olezzaà heà l utilizzoà deià igà dataà a al ti sà possa costituire un pericolo per i diritti 

individuali e un rischio di discriminazione nei confronti di gruppi composti da soggetti con 

caratteristiche comuni. Secondo il Parlamento Europeo, difatti theà iskàofàdataà ei gàusedàfo à

discriminatory or fraudulent purposes and the marginalisation of the role of humans in these 

processes, leading to flawed decision-making procedures that have a detrimental impact on the 

li esà a dà oppo tu itiesà ofà itize 284. Le tutele previste da GDPR e Direttiva 2016/680 per 

contrastare tali rischi sono nette, precise e ben delineate. Per l a t.à à dellaà Di etti aà Il 

trattamento dià datià pe so alià heà i eli oà l origine razziale o etnica, le opinioni politiche, le 

convinzio ià eligioseàoàfilosofi heàoàl appartenenza sindacale, e il trattamento di dati genetici, di 

dati biometrici intesi a identificare in modo univoco una persona fisica o di dati relativi alla salute 

o di dati relativi alla vita sessualeàdellaàpe so aàfisi aàoàall orientamento sessuale è autorizzato 

                                                           
283 Direttiva 2016/680, art. 11 par. 3 e Considerando 38. 
284 European Parliament, Report on fundamental rights implications of big data, cit., par. M. 
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solo se strettamente necessario, soggetto a garanzie adeguate per i diritti e le libertà 

dell interessato e soltanto: a) seàauto izzatoàdalàdi ittoàdell Unione o dello Stato membro; b) per 

salvagua da eàu ài te esseà italeàdell i te essatoàoàdiàu altra persona fisica; o c) se il suddetto 

trattamento riguarda dati resi manifestamenteàpu li iàdall interessato .   

Le problematiche del trattamento automatizzato presentano le stesse criticità dell utilizzoà dià

algoritmi intelligenti nelle c.d. attività di sentencing da parte del giudice, sollevandosi in tal caso 

ilà te aà dell asse zaà dià possibilità concrete di difesa da parte del condannato rispetto alla 

contestazione di una valutazione compiuta interamente da una macchina, senza alcun intervento 

dià ediazio eà daà pa teà dell uo o.à U aà situazione,à uest ulti a,à heà pot e eà aà e à ede eà

verifi a siàa heà o à ife i e toàall utilizzoàdeiàp edettiàsiste iàdiàdataàa al ti sà ell a itoàdelleà

atti it à dià o plia e.à I fatti,à l outputàp odottoàdaià soft a eà i à pa olaà o à solta toàpot e eà

basarsi su un trattamento di dati personali integralmente automatizzato e senza alcun intervento 

umano di c.d. mediazione valutativa delà isultatoàdell a alisi,à aàpot e eàdete i a e,à o àtuttoà

i à heào ia e teà eà o segue,àlaàs ope taàdiàele e tiàfattualiài dizia tiàaà a i oàoàl assu zio eà

di decisioni disciplinari su soggettià oi oltià ell a alisià i fo ati a.à Pe alt o,à laà possi ilit à

o etaà heàatt a e soàl usoàdellaà igàdataàa al ti sàpossa oài di idua siàele e tià i dizia tiàaà

a i oàdiàpe so eàfisi heàsolle aàl ulte io eàp o le ati aàdellaàdiffi olt àdel diritto di difesa nella 

faseài estigati a,àp op ioàpe àl i possi ilit àdaàpa teàdel difensore di poter analizzare i dataset 

senza una strumentazione idonea. Senza considerare, poi, come si anticipava, le difficoltà 

connesse alle limitate possibilità di contestare il risultato cui il sistema informatizzato sia 

pervenuto, stante la complessità di comprendere le modalità attraverso cui la macchina possa 

aver optato per una determinata soluzione valutativa. LaàCo teàEu opeaàdeiàDi ittiàdell Uo o,à

nella sentenza S. and Marper vs. The United Kingdom a isaàu i ge e zaàaiàse siàdell a t.à8 CEDU 

nella memorizzazione dei dati concernenti la vita privata di un individuo, con un alto rischio per 

la libertà individuale qualora soggetti heà o àso oàstatià o da ati per alcun reato e hanno 

diritto alla presunzione di innocenza, so oàt attatiàalloàstessoà odoàdeià o da ati . La Corte EDU 

giunge alla conclusione che la percezione che tutte le persone siano trattate come potenziali 

sospetti è dovuta principalmente alla conservazione dei loro dati a tempo indeterminato, al pari 

di coloro che hanno subìto condanne definitive285. 

                                                           
285 Corte EDU, S. and Marper v. the United Kingdom, ric. 30562/04 e 30566/04 (2008), par. 67 e par. 122. 
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La Co e zio eà Eu opeaà deiàDi ittià dell Uo o,à os à o eà ilà GDP‘,à olt eà aà tutela eà ilà di ittoà alà

rispetto della propria vita privata e familiare (art. 8 par. 1), legittima le limitazioni al diritto di 

privacy e protezione dei dati personali soltanto per esigenze di sicurezza pubblica. L a t.à àpa .à à

CEDU prevede l illegitti it àdell i ge e zaàdelleàauto it àpu li heà elàdi ittoàallaàp i a àsal oà

heà essaà siaà p e istaà dallaà leggeà eà ostituis aàu aà isu aà he,à i à u aà so iet à de o ati a,à à

necessaria alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, al benessere economico del paese, alla 

difesaàdell o di eàeàallaàp e e zio eàdeià eati,àallaàp otezio eàdellaàsaluteàoàdellaà o ale,àoàallaà

p otezio eà deià di ittià eà delleà li e t à alt ui . Lo scrivente rileva che, seppur pienamente 

o di isi ili,à talià de ogheà sia oà tutta iaà os à a pieà eà ge e i heà daà i hiede eà u atte taà

valutazione relativamente al singolo caso concreto. Secondo lo stesso orientamento il GDPR 

autorizza gli Stati membri ad adottare misure limitative del diritto al trattamento e protezione dei 

dati personali soltanto al fine di: a) non compromettere indagini, inchieste o procedimenti 

ufficiali o giudiziari; b) non compromettere la pre e zio e,à l i dagi e,à l a e ta e toà eà ilà

perseguimento di reati o l ese uzio eàdiàsa zioni penali; c) proteggere la sicurezza pubblica; d) 

proteggere la sicurezza nazionale; e àp otegge eàiàdi ittiàeàleàli e t àalt ui 286, il tutto nel rispetto, 

ex art. 23 GDPR, delle libertà fondamentali, sempre che sia una misura necessaria e proporzionata 

in una società democratica. 

3.2.3. Tutela della privacy e conservazione del traffico telefonico e telematico 

Le modalità e i tempi di conservazione del traffico telefonico e telematico sono, con la diffusione 

globale delle tecnologie ICT ed in particolare di Internet e della telefonia cellulare, divenuti un 

argomento centrale in materia di protezione dei dati personali. Con specifico riguardo ai tempi di 

conservazione dei dati, la c.d. data retention, è richiesto un costante bilanciamento fra 

contrapposte, ma parimenti importanti, esigenze di sicurezza e giustizia da un lato e di tutela della 

privacy dall alt o287. La normativa italiana del 2008288 in attuazione di una direttiva europea del 

2006289 prevede il sequestro di dati presso il fornitore di servizi informatici: in tal modo vengono 

attribuiti oneri di conservazione e custodia di dati a soggetti privati terzi, che potrebbero peraltro 

                                                           
286 GDPR art. 13. 
287 Formici G., La disciplina della data retention tra esigenze securitarie e tutela dei diritti fondamentali. Un'analisi 

comparata, Giappichelli Editore, 2021. 
288 Legge n. 109 del 2008 di attuazione della direttiva 2006/24/CE riguardante la conservazione dei dati generati o 
t attatià ell ambito della fornitura di servizi di comunicazione elettronica accessibili al pubblico o di reti pubbliche di 
comunicazione e che modifica la direttiva 200 / /Ce , la quale ha novellato l a t.à àCod.àp i acy, proprio al fine 
di attuare la disciplina europea. 
289 D.lgs. n. 109 del 30 maggio 2008, in attuazione della Direttiva n. 2006/24/CE, c.d. Direttiva Frattini. 
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essere essi stessi coinvolti ovvero avere interessi ell i hiesta.à Le disposizioni della direttiva 

europea del 2006 sono state, in Italia, applicate estensivamente, suscitando critiche e dubbi circa 

u aà p esu ta,à aà ua toà aià o eta,à iolazio eà dellaà sfe aàp i ataàdell i di iduo.à Il traffico 

telefonico deve essere conservato per 24 mesi, quello telematico per 12 mesi, mentre le chiamate 

senza risposta 6 mesi. In particolare dal 2017 i dati relativi al traffico telefonico e telematico utili 

per indagini di specifici reati, esclusi i contenuti delle comunicazioni, devono essere conservati 

per 72 mesi, tempistiche eccessive anche secondo il parere della Corte di Giustizia UE290 e del 

Garante per la protezione dei dati personali291. Ciò conferma il concreto ed attuale rischio di 

i ge e zaà ellaàsfe aàp i ataàdell i di iduoàeàviolazione dei diritti inerenti alla privacy. Il GDPR si 

limita a chiarire che i dati debbano essere conservati in una forma tale che permetta 

l identificazione del soggetto interessato per un periodo di tempo che non superi quello che serve 

agli scopi per il quale essi sono stati raccolti e t attati,àa heàseàl interessato non richiede la loro 

cancellazione . 

L o ietti oà o igi a ioà della Direttiva 2006/24/CE era di armonizzare le disposizioni degli Stati 

membri concernenti gli obblighi dei fornitori di servizi di comunicazione relativi alla 

conservazione di determinati dati da essi generati e trattati, allo scopo di garantirne la 

disponibilità ai fini di indagine, accertamento e perseguimento di reati gravi, quali definiti da 

ias u oà “tatoà e oà ellaà p op iaà legislazio eà azio ale , cercando un difficile punto di 

equilibrio con la tutela della privacy, non prevedendo, peraltro, la conservazione del contenuto 

della comunicazione e delle informazioni consultate. Le maggiori problematiche sono sorte dalla 

necessità di conciliare l i te esseà all acquisizione di elementi utili per la prosecuzione delle 

indagini con la tutela dei dati personali,àe ita doàpe i àu a uisizione indiscriminata di tutte le 

informazioni. Generalmente,à ell o di a e toàitalia o, non è ammissibile il sequestro per finalità 

esplorative292, come strumento di ricerca della notitia criminis, in particolare nel caso di sequestro 

presso terzi, al fine di evitare intrusioni illegittime nella sfera personale del soggetto. La normativa 

                                                           
290 Sentenza Digital Rights Ireland (cause riunite CGUE C-293/12 e C-594/12). 
291 Nel Provvedimento del 14 maggio 2020 [9442587] l Uffi ioàdelàGa a teà ost a aàilàp op ioàdisappu toà ellaàs eltaà
di conservare i dati per tempi così lunghi. Nel Convegno del 24 otto eà à Privacy digitale e protezione dei dati 
pe so aliàt aàpe so aàeà e ato àilàGa a teàA. Soro aveva affermato diventa ancora più incomprensibile la decisione 
di aumentare fino a 6 anni la Data Retention, ignorando, non solo le sentenze della Corte di giustizia europea, ma 
a heàilà uo àse so . 
292 La recente sentenza della Suprema Corte n. 13486 del 2021 ha ribadito il divieto di disposizione del sequestro in 
aseàalleàsoleàfi alit àesplo ati eàdiàu ipotesià i i osaàstatue doà heà deve escludersi che la misura sia illegittima, 

perché sorretta da finalità meramente esplorative, solo ove si sia in presenza di una notizia di reato sufficientemente 
deli eataàeàsus etti ileàdiàapp ofo di e tiàist utto i . 
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del 2008 prevede, comunque, il sequestro presso il fornitore di servizi informatici con 

conseguente dovere di conservazione dei dati.  

Laàse te zaàDigitalà‘ightsàI ela dàdellaàCo teàdiàgiustiziaàdell UEà CGUEàC-293/12), in applicazione 

aiàp i ipiàdellaàCa taàeu opeaàdeiàdi ittiàfo da e taliàdell UE igua da tiàilà o t astoàall e essi aà

ingerenza nei diritti individuali della persona, invalida la direttiva 2006/24, che obbligava i service 

provider a conservare per lungo tempo i dati relativi agli utenti, e prevedeva altresì un accesso da 

parte delle autorità nazionali senza la previsione di limitazioni. La sentenza, infatti, afferma che i 

datià ido eià aà fo i eà p e iseà i di azio ià sullaà itaà p i ataà eà sulleà a itudi ià deglià i di idui,à

costituiscono una ingerenza nella privacy dei soggetti, in contrasto con quanto previsto agli 

articoli 7 e 8 dellaà Ca taà deià di ittià fo da e talià dell U io eà Eu opea .à Essaàpur riconoscendo 

l utilità della conservazione dei dati di traffico prevista dalla Direttiva per permettere alle autorità 

di poter perseguire i reati e contrastare la criminalità, afferma tuttavia che tale obiettivo non 

possa giustificare una conservazione indiscriminata e con tempi eccessivi degli stessi293. La 

genericità che caratterizza le disposizioni della Direttiva medesima, (si pensi alla generica 

defi izio eàdià g a ià eati, quali definiti da ciascuno Stato àex art. 1 della Direttiva) si pone in 

contrasto col principio di proporzionalità di uiàall a t.à àpa .à àdellaàCa taàdeiàdiritti Fondamentali 

dell U io e. La Corte ha rilevato poi la completa mancanza, nella Direttiva, di presupposti sia 

materiali che procedurali sulla base dei quali le autorità competenti possono otte e eàl a essoà

ai dati di traffico per farne uso in un momento successivo. Infine, la Direttiva, nello specificare 

all art. 6 che la conservazione dei dati non avrebbe dovuto avere una durata inferiore a 6 mesi, 

non ha chiarito un limite massimo, oltre il quale i suddetti dati avrebbero dovuto essere cancellati 

da parte dei service provider, o à sta ile doà ea heà heà l a cesso ai dati debba essere 

subordinato ad un previo controllo da parte di un organo giudi a teàoàu auto it ài dipe de te. 

Sono pertanto necessarie regole chiare e precise che impediscano accessi generalizzati e senza 

limiti di tempo e impongano garanzie sufficienti contro il rischio di abusi che limitino i diritti 

fondamentali della persona. I à o lusio e,àlaàCo te,àallaàlu eàdelleà iti it àesposteàpo a ziàedà

                                                           
293 “e o doàlaàCo teà a heàseàl effi a iaàdellaàlotta contro la criminalità grave, e in particolare contro la criminalità 
o ga izzataàeàilàte o is o,àpu àdipe de eài àla gaà isu aàdall utilizzoàdelleà ode eàte i heàdiài dagi e,àu àsiffattoà
obiettivo di interesse generale, per quanto fondamentale esso sia, non vale di per sé solo a giustificare che una 
o ati aà azio aleà heà p e edeà laà o se azio eà ge e alizzataà eà i diffe e ziataà dell i sie eà deià datià elati ià alà

t affi oàeàdeiàdatià elati iàall u i azio eà e gaà o side ataà e essa iaàaiàfi iàdellaàlotta suddetta . 
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i àosse uioàaiàp i ipiàsta ilitià ellaàCa taàdeiàdi ittiàfo da e taliàdell U io eàhaà ite uto di dover 

invalidare la Direttiva 2006/24/CE. 

Dello stesso tenore è la sentenza Tele2 Sverige AB c. Postoch telestyrelsen294, nella quale la Corte 

di giustizia censura la normativa nazionale svedese di recepimento della Direttiva del 2006, che 

obbliga i provider a conservare in maniera generalizzata i dati degli abbonati. Secondo la Corte i 

Paesi membri sono legittimati ad emanare normative che consentano la conservazione a titolo 

preventivo, non generalizzata dei dati, ma soltanto qualora tale conservazione sia mirata alla lotta 

alla criminalità e per il solo tempo strettamente necessario295,à i à odoà daà fo i eà garanzie 

sufficienti tali da permettere di proteggere efficacemente i loro dati personali contro i rischi di 

a uso .à 

Nell o di a e toàitalia oàlaàLegge Europea del 2017, senza alcuna considerazione nei confronti 

delle decisioni della Corte di giustizia, prevede un periodo di conservazione dei dati di 72 mesi per 

un cospicuo numero di reati che non si riduce alle sole ipotesi di delitti tentati e consumati di 

te o is o,à aà heà o p e deàa heàiàdelittià o te platiàall a t.à à o aà àlett.àa à .p.p.296. 

Il de etoà legislati oà .à / ,àdià odifi aàdell a ti oloà àdel Codice per la protezione dei 

dati personali conferma il periodo di conservazione dei dati telefonici e telematici in sei anni. La 

sentenza della Suprema Corte di Cassazione del 13 febbraio 2020, n. 5741, ha affe atoà heà o à

può ritenersi che la disciplina italiana di conservazione dei dati di traffico (c.d. data retention) sia 

in contrasto con le pronunce della Corte di giustizia datate 8 aprile 2014 e 21 dicembre 2016 

poiché la suddetta normativa prevede la conservazione dei dati per un periodo limitato pari a 24 

mesi, subordina la possibilità di acquisizione degli stessi soltanto per finalità di accertamento e 

repressione dei reati, pre edeà heàl utilizzazione degli stessi dati sia sottoposta al provvedimento 

di acquisizione emesso da parte del Pubblico Ministero e cioè di un organo giurisdizionale che 

                                                           
294 CGUE, C-203/15, Tele2 Sverige AB c. Postoch telestyrelsen, 21/12/2016. 
295 Ibid., par. 108. 
296 áll a t.à à la Legge Europea sancisce che pe à leà fi alit àdell a e ta e toàeàdellaà ep essio eàdeià eatiàdià uià
agli  articoli 51, comma 3-quater, e  407,  comma  2,  lettera  a),  del  codice  di procedura penale il termine di 
conservazione  dei  dati  di  traffico telefonico e telematico nonché dei dati relati iàalleà hia ateàse zaà ispostaà[…] è 
stabilito in settantadue  mesi,  in  deroga  aà ua toà p e istoà dall a ti oloà ,à o ià à e  1-bis,  del  codice  in 
materia  di  protezione  dei  dati  personali . L a t.à 7 comma 2 lettera a) comprende, oltre al reato di associazione 
mafiosa, anche altri delitti di alto allarme sociale, quali: devastazione, saccheggio e strage; guerra civile; omicidio; 
ipotesi aggravate dei delitti di rapina, estorsione e contrabbando; sequestro di persona a scopo di estorsione; 
associazione sovversiva o con finalità di terrorismo; banda armata; fabbricazione e detenzione di armi da guerra; 
spaccio di sostanze stupefacenti, limitatamente alle ipotesi aggravate; associazione per delinquere nei casi in cui è 
o ligato ioàl a estoài àflag a za;à eatiàsessuali,ài àpa ti ola eà o t oàià i o i. 
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procede nell ambito di una attività di indagine preliminare. Ne deriva quindi che la legislazione 

italiana non prevede la facoltà delle autorità pubbliche di accesso indiscriminato ai dati sensibili 

bensì la limita ai soli casi di indagini per fatti di reato svolte entro un determinato arco temporale 

di 24 mesi (elevati a 72 solo per fatti di reato di particolare allarme sociale) e la subordina alla 

auto izzazio eàp o e ie teàdaàu ào ga oàgiu isdizio ale.à[…]àVaàpe ta toà i aditaà laà legitti it à

della normativa nazionale di riferimento costituita dall art. 132 Codice della privacy, poiché la 

deroga al diritto alla riservatezza delle comunicazioni è prevista per un periodo limitato, ha come 

esclusivo obiettivo l accertamento e la repressione dei reati, è subordinato alla emissione di un 

provvedimento da parte di un auto it àgiu isdizio ale .  

LaàCo teàdiàgiustiziaàdell U io eàeu opea, con sentenza del 2 marzo 2021 (causa C-746/18, H.K. 

c./ Prokuratuur), ha o testatoàl a go e toàutilizzatoàdallaàCassazione. Ad avviso della Corte di 

giustizia,àdifatti,àl a uisi ilit àp o essualeàdeiàdatiàdiàt affi oà aàli itataàaiàsoliàp o edi e tiàpe à

g a ià eatiàoàg a ià i a eàpe àlaàsi u ezzaàpu li aàeàsu o di ataàall auto izzazio eàdiàu auto it à

te zaà ispettoàall auto it àpu li aà i hiede te297. In piena sintonia con le osservazioni della Corte 

di giustizia, il Garante per la protezione dei dati personali ha inviato il 22 luglio 2021 una 

segnalazione al Parlamento e al Governo circa l oppo tu it àdiàu aà ifo aàdellaàdis ipli aàdellaà

conservazione dei dati di traffico telefonico e telematico a fini di giustizia, maggiormente 

rispettosa del diritto alla privacy. Nelloàspe ifi oàl áuto it àGa a teàhaàauspicato una riforma della 

disciplina della data retention, tale da differenziare limiti e termini di conservazione dei dati di 

traffico telefonico e telematico in base alla particolare gravità del reato per cui si procede, e 

comunque entro termini massimi compatibili con il principio di proporzionalità298, come stabilito 

dallaàCo teàdiàgiustiziaàdell U io e europea. “e o doàilàGa a te,ài fi e,àl a uisizio eàdeiàdatiàdià

t affi oà telefo i oà eà tele ati oà do e eà esse eà su o di ataà all auto izzazio eà dià u à o ga oà

giudicante, ossia il GIP, ferma restando, nei casi di urgenza, la possibilità per il pubblico ministero 

di provvedere con proprio decreto, che comunque deve essere soggetto a convalida.  

                                                           
297 Pe àlaàCo teà L a esso,àpe àfi iàpe ali,àadàu à i sie eàdiàdatiàdià o u i azio iàelett o i heà elati iàalàt affi oàoà
all u i azio e,à heàpe etta oàdià trarre precise conclusioni sulla vita privata, è autorizzato soltanto allo scopo di 
lotta eà o t oàg a iàfo eàdià i i alit àoàdiàp e e i eàg a ià i a eàallaàsi u ezzaàpu li a ,àeàtaleàauto izzazio eà
de eàesse eàsu o di ataàadàu auto it à heà daàu àlato,à o àsiaà oi oltaà ellaà o duzio eàdell i dagi eàpe aleàdià
uiàt attasiàe,àdall alt o,àa iaàu aàposizio eàdià eut alit à eià o f o tiàdelleàpa tiàdelàp o edi e toàpe ale . 

298 Secondo il Garante per la protezione dei dati personali è necessaria una nuova regolamentazione che preveda 
condizioni, limiti e termini di conservazione dei dati di traffico telefonico e telematico in ragione della particolare 
g a it à delà eatoà pe à uià sià p o eda,à o u ueà e t oà pe iodià assi ià o pati ilià o à ilà […]à p i ipioà dià
proporzionalità . 
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Con decreto legge n. 132 del 30 settembre 2021299 il Governo è intervenuto a disciplinare in 

materia di acquisizione di dati relativi al traffico telefonico e telematico per fini di indagine penale, 

decretando il coinvolgimento del giudice nel procedimento di acquisizione dei dati. Ove ricorrano 

ragioni di urgenza il pubblico ministero, difatti, dispo eà l acquisizione dei dati con decreto 

motivato che è comunicato immediatamente, e comunque non oltre quarantotto ore, al giudice 

o pete teàpe à ilà ilas ioàdell autorizzazione in via ordinaria. Il giudice, nelle quarantotto ore 

successive, decide sulla convalida con decreto motivato. Se il decreto del pubblico ministero non 

viene convalidato nel termine stabilito, i dati acquisiti non possono essere utilizzati300. Tuttavia il 

decreto legge in parola non ha ridotto i tempi di conservazione dei dati, corrispondenti a 72 mesi, 

confermando di fatto una violazione del principio di proporzionalità. La giustificazione addotta 

dallaà se te zaà dellaà Cassazio eà delà ,à pe à uià l ele azio eà aà à esià implica solo fatti 

riguardanti reati di particolare allarme sociale è facilmente confutabile, poiché i service provider 

non possono conoscere e distinguere a priori i dati che riguardano determinati reati, trovandosi 

di fatto a doverli conservare tutti indistintamente ed indiscriminatamente per il lasso di tempo, 

oggettivamente sproporzionato e lesivo di ogni diritto alla privacy, di sei anni.   

3.2.4. La tutela dei dati personali in Italia 

Nel nostro Paese la prima elaborazione del diritto alla privacy è di natura giurisprudenziale. Il caso 

giudiziario avente ad oggetto la protezione dei dati personali, risale agli anni cinquanta e riguarda 

il procedimento avviato dagli eredi del grande tenore Enrico Caruso, i quali chiedevano al giudice 

di bloccare la proiezione di un film sulla sua vita ritenuto lesivo della riservatezza del tenore 

napoletano. Nel 1953 il giudizio di primo grado affermavaàpe àlaàp i aà oltaài àItaliaàl esiste zaàdià

un diritto alla riservatezza tutela ileàt a iteàilàdi ittoàall i agi e,àpoi h à o à iàe aàancora una 

disciplina specifica riguardante il divieto di ingerenze nella sfera della vita privata. Tuttavia la 

Suprema Corte301 ribalta le precedenti decisioni delle corti di merito sostenendo che il semplice 

desiderio di riserbo non fosse, fino a quel momento, ritenuto un interesse tutelabile dal 

legislatore, o socialmente apprezzabile per i terzi. Secondo la Cassazione, difatti, essu aà

disposizione di legge autorizza a ritenere che sia stato sancito, come principio generale, il rispetto 

                                                           
299 Convertito in legge n. 178 del 23 novembre 2021. 
300 Loà s he aàpe à l a uisizio eàdeiàdatià à so appo i ileà aà uelloà gi à p e istoà pe à l intercettazione del flusso di 
comunicazioni telefoniche o relativo a sistemi informatici o telematici, come disciplinato dagli artt. 266, 266-bis e 267 
c.p.p. 
301 Corte di Cassazione, sentenza n. 4487 del 1956. 
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assolutoàall intimità della vita privata e tanto meno come limite alla libertà dell arte. Sono soltanto 

riconosciuti e tutelati, in modi diversi, singoli diritti soggettivi della persona. Gli artt. 96 e 97 della 

legge di autore riguardano esclusivamente il ritratto della persona e la riproduzione 

dell immagine nella persona ritrattata, ma non offrono argomento per ravvisare in essi 

l applicazione di un principio generale a tutela dei diritti della personalità e tanto meno di un 

p etesoà di ittoà all i ti it . Soltanto nel 1975 il Supremo Collegio italiano, in seguito alla 

controversia sorta per alcuni scatti effettuati alla principessa Soraya Esfandiari a sua insaputa 

nelle proprie mura domestiche, in atteggiamenti intimi con un uomo, riconosce per la prima volta 

l esiste zaàdiàu àdi ittoàallaà ise atezza.à 

Con la legge 675 del 1996, si ha la prima normativa in materia di tutela dei dati personali, 

conseguenza degli obblighi derivanti dal trattato di Schengen in materia di libertà di circolazione 

e per dare attuazione alla Direttiva 95/46/CE. Con la stessa legge si istituis eà u auto it à di 

garanzia chiamata aàso ai te de eàl applicazione della regolamentazione. Il Decreto legislativo 

n. 196 del 30 giugno 2003, Codice in materia di protezione dei dati personali, sostituisce la 

previgente normativa del 1996 riunendo in un unico corpo tutta la disciplina in materia di privacy. 

Esso prevede il diritto a non vedere trattati i propri dati personali in assenza di consenso, nonché 

l adozione di cautele tecniche ed organizzative per procedere in maniera corretta al trattamento 

dei dati. Lo scopo del Testo Unico del 2003 è di evitare che il trattamento dei dati avvenga senza 

ilà o se soàdell a e teàdi itto,ào in modo da recare pregiudizio al suo diritto alla riservatezza. A 

tal fine il Titolo II riguarda i diritti degli interessati, ed in particolare gli articoli da 7 a 10 

disciplinano il diritto di accesso, la modalità di raccolta e i requisiti dei dati, gli obblighi di chi 

raccoglie, detiene o tratta dati personali, mentre il Titolo III disciplina la cessazione del 

trattamento (art. 16) e le responsabilità e sanzioni in caso di danni (art. 15), nonché le regole 

ulteriori riguardanti i dati sensibili e giudiziari previste agli articoli 20-22. Oltre al diritto di accesso 

ai dati, conoscenza, modifica e aggiornamento, ed opposizione al trattamento, il codice prevede 

a heàilàdi ittoàall o lio302, oggi egolatoàa heàdall art. 17 del GDPR. 

                                                           
302 Definito dalla Suprema Corte (Cass. sent. .à àdelà à ilà giustoà i te esseàdiàog iàpe so aàaà o à esta eà
indeterminatamente esposta ai danni ulteriori che arreca al suo onore e alla sua reputazione la reiterata 
pu li azio eàdiàu aà otiziaài àpassatoàlegitti a e teàdi ulgata . 
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Il Codice del 2003, ormai obsoleto per la diffusione di Internet, viene novellato con decreto 

legislati oà .à à app o atoà l à agostoà 303, in modo da adeguare la normativa italiana al 

Regolamento europeo in materia di tutela dei dati personali del 2016 (GDPR). Fra le modifiche più 

rilevanti del decreto di adeguamento del 2018, i nuovi poteri co fe itià all áuto it à ga a te,à la 

previsione giuridica del danno di immagine, il consenso alla fornitura dei servizi delle società di 

informazione fissato ad un minimo di 14 anni, la semplificazione del trattamento dei dati sanitari, 

biometrici e genetici, prevedendo misure specifiche per una loro maggiore tutela, fissate 

periodicamente dal Garante, e l este sio eàdelle tutele previste dal GDPR anche al trattamento 

dei dati delle persone non più in vita. Il decreto legislativo n. 101 del 2018 amplia le tutele previste 

dal decreto legislativo .à à delà ,à o à uià l ordinamento italiano ha attuato la direttiva 

2016/680, relativa alla protezione delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati 

personali da parte delle autorità competenti a fini di prevenzione, indagine, accertamento e 

perseguimento di reati, completando il recepimento del c.d. pacchetto protezione dati 

dell Unione europea. 

La figura centrale di vigilanza e controllo in materia di trattamento dei dati è, senza dubbio alcuno, 

il Garante per la protezione dei dati personali che, con i decreti di attuazione del 2018, ha 

acquisito maggiori prerogative e poteri più ampi. Il GDPR ed il Regolamento UE 2018/1725, 

istituiscono la figura del garante europeo per la protezione dei dati (European Data Protection 

Supervisor). Tra i compiti principali del garante, previsti oggi anche dagli articoli 57 e 58 del GDPR, 

vi sono: il controllo sul rispetto delle normative europee e nazionali in materia di trattamento dei 

dati personali; la formulazione di pareri su proposte di atti normativi e amministrativi e le 

seg alazio iàalleàistituzio iàdell esige zaàdiài o azio iànormative; l esa eàdeià e la iàdaàpa teàdià

cittadini ed enti; le consulenze alle istituzioni riguardo alle normative vigenti in tema di privacy. 

Peculiarità essenziale del Garante europeo per la protezione dei dati e di quelli nazionali è 

l i dipe de za,à os à o eàprevisto ex art. 55 Regolamento UE 2018/1725. Il Garante, difatti, deve 

pote àagi eà i àpie aài dipe de zaà ell ade pi e toàdeiàp op ià o pitiàeà ell ese izioàdeiàp op ià

poteri304 […]à o à su is eàp essio ià este e,à à di etteà à i di ette,à eà o à solle itaà  accetta 

                                                           
303 Decreto legislativo n. 101,à e a teà Disposizio iàpe àl adegua e toàdellaà o ati aà azio aleàalleàdisposizio iàdelà
Regola e toàUEà / . 
304 Art. 55 par. 1, Regolamento UE 2018/1725. 
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istruzioni da alcuno305 .àPe àtuttaàlaàdu ataàdelà a dato,àpoi, egli si astiene da qualunque azione 

incompatibile con i suoi doveri e non può esercitare alcuna attività professionale. 

La riforma sulla protezione dei dati personali che ha nel GDPR uno dei pilastri fondamentali, 

predispone un rafforzamento dei poteri delle autorità nazionali deputate a far rispettare le 

disposizioni europee, e responsabilità ben delineate e distinte. Al titolare del trattamento sono 

attribuite maggiori responsabilità rispetto al passato, per ciò che riguarda il rispetto e la tutela dei 

dati personali. Alle autorità di controllo, ed in particolare al Garante per la protezione dei dati 

personali, sono oggi attribuiti i poteri necessari per garantire il rispetto del Regolamento europeo 

e dei diritti delle persone fisiche. Nello specifico, il Regolamento inasprisce significativamente le 

sanzioni a carico di chi viola il dettato normativo europeo, portandole, a seconda della gravità 

della violazione, fino ad un massimo dià€à . . àoàalà %àdelàfattu atoà o dialeàa uoàdelà

g uppoà ife itoà all a oàp e ede te.à È previsto, inoltre, che gli Stati membri possano stabilire 

disposizioni relative a sanzioni penali in caso di violazioni del Regolamento. Si tende in tal modo 

ad incentivare una cooperazione di tutte le figure professionali aziendali con il titolare dei dati, 

affinché sia garantito il rispetto delle disposizioni del Regolamento e dei diritti e libertà 

i o os iutiàall interessato, alla luce dell i o atoà o testoànormativo. 

Conformemente al Regolamento306 àp e isto,àpoi,àl o ligoài à apoàalàtitola eàdelàt atta e toàdià

esegui e,àalà i o e eàdiàdete i ateà o dizio i,àu aà alutazio eàd i pattoàsullaàp otezio eàdeià

dati (Data Protection Impact Assessment), la c.d. DPIA. Essa è richiesta nei casi di valutazione 

sistematica e globale di aspetti personali relativi a persone fisiche basata su un trattamento 

automatizzato. Sulla suddetta valutazione si fondano decisioni che hanno effetti giuridici o 

incidono significativamente su di esse, trattamento su larga scala di dati sensibili o dati giudiziari, 

so eglia zaàsiste ati aàdiàzo eàa essi iliàalàpu li o.àLaà alutazio eàd i pattoàsullaàp otezio eà

dei dati personali risponde al principio di accountability, poiché permette al titolare del 

trattamento di adottare misure idonee a garantire il rispetto delle prescrizioni dettate dal 

Regolamento, nonché valutare la probabilità e la gravità dei rischi connessià aà u atti it à dià

trattamento per i diritti e le libertà degli interessati, individuando le misure tecniche e 

                                                           
305 Art. 55 par. 2, Regolamento UE 2018/1725. 
306 áiàse siàdell a t.à àdelà‘egola e toàeu opeoà .à / , ilàtitola eàdelàt atta e toàhaàl o e eàdiàp o ede eàadà
u aà alutazio eàd i pattoàsullaàp otezio eàdeiàdatiàpe so alià ua doàu àtipoàdiàt atta e to,àallo h àp e edeài à
pa ti ola eàl usoàdià uo eàte ologie,à o side atià laà atu a,àl oggetto,àilà o testoàeàleàfi alit àdelàt atta e to,àpu à
presentare un rischio elevato per i diritti e le li e t àdelleàpe so eàfisi he . 
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organizzative necessarie a garantire un livello di sicurezza adeguato al rischio identificato, 

assicurando così la protezione dei dati personali trattati. Essa ha una funzione preventiva, 

pertanto deve essere effettuata prima di procedere al trattamento. Il Regolamento riconosce, 

tuttavia, la possibilità per il titolare di svolgere una singola valutazione al fine di esaminare un 

insieme di trattamenti simili. Qualo aà dall esitoàdelà p o essoàdiàDPIáà isultasse,à o osta teà leà

contromisure, un rischio elevato per i diritti e le libertà delle persone fisiche, il titolare del 

t atta e toàdo à o sulta eàl áuto it àdià o t olloà heàp o ede àaàfo i e un proprio parere 

nel merito. L i osse a zaà delleà disposizio ià i à ate iaà dià DPIáà o po taà cospicue sanzioni 

amministrative pecuniarie.  

Diàpa ti ola eà ile a zaà àl o ligoài à apo ai titolari ed ai responsabili del trattamento di tenere 

un registro delle attività riguardanti i dati personali svolte sotto la loro responsabilità, ove sono 

indicate le finalità del trattamento, le categorie di destinatari a cui i dati personali sono stati o 

saranno comunicati, i termini ultimi previsti per la cancellazione delle diverse categorie di dati 

personali, la descrizione generale delle misure di sicurezza tecniche ed organizzative adottate. I 

registri devono essere tenuti in forma scritta, anche in formato elettronico307 e su richiesta, 

de o oàesse eà essiàaàdisposizio eàdell auto it àdià o t ollo. 

3.2.5. Trasparenza delle informazioni 

La trasparenza consiste nella pubblicità di informazioni sul trattamento dei dati allo scopo di 

favorire forme di controllo sul loro utilizzo, sulla provenienza e sulle modalità con le quali essi 

vengono raccolti. In particolare i dati personali necessitano di ampie tutele, nel rispetto del diritto 

alla privacy che negli ultimi anni ha acquisito sempre maggior importanza per la diffusione delle 

reti, della connessione condivisa e dei social network. Per dato personale si intende qualsiasi 

informazione riguardante una persona fisica identificata o identificabile direttamente o anche 

indirettamente. Ogni persona soggetta a trattamento dei dati personali deve essere informata dei 

rischi, norme, e garanzie riguardanti il trattamento stesso, nonché dei diritti relativi e delle 

modalità di esercizio. Le finalità specifiche del trattamento dei dati devono, inoltre, essere chiare 

e legittime, precisate in maniera esplicita al momento della raccolta.  

                                                           
307 Il registro viene generalmente redatto nella forma di fogli di calcolo Excel nei quali ad ogni riga corrisponde 
u atti it àdiàt atta e toàeàadàog ià olo aà o ispo deàu aàdelleài fo azio ià i hiesteàaà o aàdelà‘egola ento 
europeo. 
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Leà e e tià o ati eà ha oà i postoà edà otte utoà dallaà Pu li aà á i ist azio eà u a piaà

trasparenza degli atti, introducendo il concetto di accessibilità a tutte le informazioni allo scopo 

di promuovere forme diffuse di controllo sulla realizzazione delle funzioni istituzionali. Questa 

forma di trasparenza amministrativa ha presentato inevitabili punti di contrasto con il diritto alla 

tutela dei dati personali, richiedendo un bilanciamento fra contrapposti interessi. Al fine del 

riequilibrio di tali interessi, oltre a richiedere la non intelligibilità dei dati personali non pertinenti 

o non indispensabili308, le norme a tutela del trattamento dei dati personali hanno imposto alle 

amministrazioni di prestare una particolare attenzione alle informazioni erogate in materia di 

consenso al trattamento309.  

Molti nodi restano, però, da sciogliere con riguardo alle informazioni raccolte da aziende private 

per la profilazione degli utenti. In questi casi le concrete difficoltà che gli organi preposti 

incontrano nel controllo della legittimità delle modalità di trattamento dei dati, non consentono 

il rispetto effettivo del principio di trasparenza. Diàp i a iaài po ta zaà àl o ligoà in capo a chi 

raccoglie i dati diàda eàall i te essatoà tutteà leà i fo azio ià elati eàalà t atta e toà uià sa a oà

soggetti i dati stessi310. A tal riguardo non si può non rilevare che nella pratica il consenso 

informato ha sempre rappresentato una sorta di formalità, per cui il titolare dei dati si trova a 

dover sottoscrivere informative di numerose pagine senza neanche riuscire a leggerle o 

comprenderle, per la loro lunghezza e complessità. Una soluzione a tale problematica, seppur non 

ancora diffusa, è costituita dalle informazioni stratificate (c.d. formati multistrato), ossia la 

divisione di un insieme di dati e del relativo consenso in diversi sottogruppi, più facilmente 

gestibili e o sulta iliàdall i te essato,à elà ispetto della normativa attuale che, basata sul GDPR 

del 2016, prevede informative chiare e di facile comprensione e leggibilità.  

Le tutele del titolare dei dati e le stringenti regole riguardanti il loro trattamento sono alla base 

della fiducia di ogni individuo nei confronti della c.d. data economy. Solo tramite tale fiducia si 

                                                           
308 I à a ieào asio iàl áuto it àGa a teàhaà i hiestoàlaà o àoste si ilit àdiàdatiàpe so alià elleàg aduato ieàpu li he,à
vietando la diffusione dei nominativi in grauatorie che di per sé possano contengano dati sensibili, come ad esempio 
quelle riguardanti persone invalide, o che hanno usufruito di esenzioni poiché in condizione economiche disagiate.   
309 Sul punto Cucumile P., Il trattamento dei dati sensibili alla luce del principio di trasparenza, del C.A.D. e del GDPR. 

Il necessario bilanciamento degli interessi nel rapporto tra la normativa sulla trasparenza amministrativa e quella 

posta a tutela dei dati pe so ali. Le odifi he o ati e e gli i te e ti dell Auto ità Ga a te, in Cammino Diritto n. 
11/2018. 
310 Pi àp e isa e teàl i fo ati a è una comunicazione che ha lo scopo di informare ogni soggetto, anche prima che 
diventi interessato, sulle finalità e le modalità dei trattamenti, al fine di assicurare la trasparenza e correttezza di essi 
fin dalla fase di progettazione, e di essere in grado di comprovarli in qualunque momento venga richiesto.  
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potrà raggiungere una più corretta e libera circolazione delle informazioni. Un obiettivo essenziale 

del GDPR (art. 1) è infatti rendere più ampia e robusta la tutela dei dati personali non solo per 

attua eàu àdi ittoàfo da e taleàp e istoàdallaàCa taàdeiàdi ittiàdell U io eàeu opeaà a t. 8), ma 

anche per incentivare la libera circolazione dei dati personali. Tutela e libera circolazione dei dati 

potrebbero sembrare due obiettivi contrapposti, tuttavia possono coesistere, se non addirittura 

fo de si,àseàleài fo azio ià e go oà a olteàeàt attateài àu otti aàdiàt aspa e za. L a plia e toà

delleà asiàdiàlegitti it àdeiàt atta e tiàope atoàdall a t. 6 GDPR insieme alla responsabilizzazione 

del titolare del trattamento stesso consente, difatti, una libera circolazione dei dati rafforzando, 

altresì,à iàdi ittiàdeglià i te essatiàeàdellaà olletti it à elàsuoà o plesso,àg azieàall o ligoài postoà

dall a t.à à alà titola eàdelle informazioni di essere in grado di dimostrare in ogni momento la 

conformità del trattamento al GDPR311. 

Nel Regolamento 679/2016 il principio di trasparenza è inteso come obbligo di rendere conoscibili 

leà odalit à o à uià ià datià so oà a olti,à utilizzatià eà o sultatià grazie ad informazioni e 

comunicazioni facilmente accessibili e comprensibili, utilizzando un linguaggio semplice e 

hia o 312.àPe àl a t. 5 paragrafo 1 lettera a) iàdati personali devono essere trattati in modo lecito, 

o ettoàeàt aspa e te . Il GDPR, nel rispetto del p i ipioàdiàt aspa e za,àall a t.à àsta ilis eàche 

leài fo azio iàdesti ateàalàpu li oàoàall i te essatoàdebbano essere facilmente accessibili e di 

facile comprensione e che sia utilizzato un linguaggio semplice e chiaro. In particolare lo stesso 

articolo, al paragrafo 1, i po eàalàtitola eàdelàt atta e toàl adozio eàdià isu e appropriate per 

fo i eà all interessato tutte le informazioni e comunicazioni relative al trattamento dei dati 

personali in forma concisa, trasparente, intelligibile e facilmente accessibile, con un linguaggio 

semplice, specialmente nel caso di informazioni destinate prevalentemente ai minori. 

L i fo ati aàde e,àpoi,àesse eà esaàpe àis ittoàoà o àalt ià ezzià heàsia oà o u ueàido eiàaà

o p o a eà l esiste za, come ad esempio la posta elettronica, e a consentire alle autorità di 

vigilanza di verificarne completezza e correttezza313. Può essere fornita in forma orale solo se 

richiesto dall interessato eà elà ispettoàdelleàga a zieàp e isteàdall a t.à àGDP‘. 

                                                           
311 GDP‘,àa t.à àpa .à :à Te utoà o toàdellaà atu a,àdell ambito di applicazione, del contesto e delle finalità del 
trattamento, nonché dei rischi aventi probabilità e gravità diverse per i diritti e le libertà delle persone fisiche, il 
titolare del trattamento mette in atto misure tecniche e organizzative adeguate per garantire, ed essere in grado di 
dimostrare, che il trattamento è effettuato conformemente al presente regolamento . 
312 Regolamento 679/2016, Considerando 39. 
313 Art. 12 paragrafo 1 GDPR e Considerando 58. 
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Leàulte io iài fo azio ià heàilàtitola eàdo àfo i eàall i te essatoàpe àga a ti eàu àt atta e toà

equo e trasparente riguardano:  

a. il periodo di conservazione dei dati personali oppure i criteri utilizzati per determinare tale 

periodo;  

b. ilàdi ittoàdell i te essatoàdià hiede eàalàtitola eàdelàt atta e toàl a essoàaiàdatiàpe so alià

e la revoca del consenso in qualsiasi momento;  

c. ilàdi ittoàdiàp opo eà e la oàadàu auto it àdià o t ollo;à 

d. l esiste zaàdiàu àp o essoàde isio aleàauto atizzato,à o p esaàlaàp ofilazione.  

Il GDPR prevede, poi, nell otti aàdella trasparenza, l istituzione di meccanismi di certificazione che 

consentano agli interessati di valutare il livello di protezione dei dati dei relativi prodotti e servizi. 

Le persone fisiche devono, difatti,à esse eà se si ilizzateà aià is hi à heà ià t atta e tià deià datià

possono comportare. Come specifica il Considerando 39 del Regolamento, è opportuno che, sulla 

base del principio di trasparenza, il titolare sia in qualunque momento in grado di informare 

l i teressato anche rispetto al livello di rischio che i trattamenti presentano. 

3.2.6. Protezione e conservazione dei dati personali 

Il concetto di protezione dei dati personali attiene alla loro integrità ed alla capacità di chi ne 

detiene il trattamento di garantirne la sicurezza e la segretezza da attacchi esterni finalizzati ad 

appropriazioni o manipolazioni non autorizzate. Conformemente a questo principio il 

responsabile del trattamento deve adottare tutte le misure tecniche ed organizzative per 

proteggere i dati fin dalle prime fasi, ossia dalla loro raccolta, per tutto il periodo di conservazione 

degli stessi, ovvero fino alla loro cancellazione o anonimizzazione. Pe àl a t.à àpa .à à lett.àf àdelà

GDPR il trattamento deve, difatti, avvenire in modo tale daàga a ti eàu adeguataàsi u ezzaàdeià

dati personali, compresa la protezione, mediante misure tecniche e organizzative adeguate, da 

trattamenti non autorizzati o illeciti e dalla perdita, dalla distruzione o dal danno accidentali, 

secondo un principio di integrità e riservatezza degli stessi. Sicurezza e riservatezza richiedono 

isu eà heà i pedis a oà l a essoà oà l utilizzoà o à auto izzatoà deià datià pe so alià eà delleà

attrezzature impiegate per il trattamento314. L a t.à àpa . 1 GDPR esplicita in maniera ancor più 

specifica la necessità da parte del titolare del trattamento di proteggere i dati personali, 

                                                           
314 Cfr. GDPR Considerando 39, ultimo periodo. 
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statuendo che ilà Titola eà delà t atta e toà eà ilà ‘espo sa ileà delà t atta e toà etto oà i à attoà

misure tecniche ed organizzative adeguate per garantire un livello di sicurezza adeguato al rischio, 

che comprendono, tra le altre, se del caso: a) la pseudonimizzazione e la cifratura dei dati 

personali; b) la capacità di assicurare su base permanente la riservatezza, l integrità, la 

disponibilità e la resilienza dei sistemi e dei servizi di trattamento; c) la capacità di ripristinare 

tempesti a e teàlaàdispo i ilit àeàl accesso dei dati personali in caso di incidente fisico o tecnico; 

d) una procedura per testare, verificare e valutareà egola e teàl efficacia delle misure tecniche 

e organizzative al fine di garantire la sicurezza del trattamento . 

Le contromisure ritenute più efficaci, ma non obbligatorie, ai fini della sicurezza delle informazioni 

sono, secondo il GDPR, sia la pseudonimizzazione che la cifratura, ossia la crittografia315. Per 

pseudonimizzazione si intende il trattamento dei dati personali in maniera tale che questi non 

possano più essere attribuiti ad un interessato specifico se zaàl utilizzoàdiài fo azio iàaggiu ti e, 

a condizione che tali informazioni aggiuntive siano conservate separatamente e soggette a misure 

tecniche e organizzative intese a garantire che tali dati personali non siano attribuiti a una persona 

fisica identificata o identificabile. Essa si concretizza in una destrutturazione dei dati, che opera 

att a e soàl uso di codici e pseudonimi, ed è generalmente interamente automatizzata. Nel testo 

delà‘egola e to,àl ideaàdiàpseudo i izzazio eà ie eàaffia ataàalleà ozio iàdià privacy by design à

eàdià privacy by default ,àossiaàad un sistema di protezione dei dati fin dalla progettazione e per 

impostazione predefinita316. La cifratura, o crittografia, è un sistema più performante della 

pseudonimizzazione in termini di protezione e sicurezza dei dati, poiché impedisce la leggibilità in 

chiaro di tutte le informazioni a chi non abbia il sistema di cifratura e la chiave per decifrare il dato 

stesso. La segretezza della chiave rappresenta il sigillo di sicurezza di ogni sistema crittografico317. 

Le moderne tecnologie hardware e software hanno reso enormemente complessa la 

decrittazione di dati cifrati da parte di soggetti non autorizzati, soprattutto se protetti con chiave 

asimmetrica. La crittografia con chiave asimmetrica è molto più sicura di quella simmetrica, ed è 

particolarmente indicata per i dati cifrati che viaggiano sulla rete poiché non richiede lo scambio 

                                                           
315 A differenza del Codice della Privacy il GDPR non prevede un elenco tassativo e specifico di misure minime riguardo 
la sicurezza delle informazioni, ma considera la cifratura dei dati e degli archivi e la pseudonimizzazione delle 
informazioni come tecniche ideali per aumentare la protezione dei dati, soprattutto di quelli sensibili.  
316 Pe àl a t.à àGDP‘à sia al momento di determinare i mezziàdelàt atta e toàsiaàall atto del trattamento stesso il 
titolare del trattamento mette in atto misure tecniche e organizzative adeguate, quali la pseudonimizzazione, volte 
ad attuare in modo efficace i principi di protezione dei dati . 
317 Stallings W., Crittografia, De Paola A., Lo Re G. (a cura di), Mylab ediz., 2022; Sgarro A., Crittografia. Tecniche di 

protezione dei dati riservati, Muzzio Editore. 
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fisico della chiave privata, necessaria alla decrittazione, che a differenza di quella pubblica deve 

essere mantenuta segreta. Gli algoritmi asimmetrici sono, difatti, studiati in modo tale che la 

o os e zaàdellaàsolaà hia eàpu li aàeàdell algo it oàstessoà o àsia oàsuffi ie tiàpe à isali eàallaà

chiave privata. La coppia di chiavi pubblica/privata viene generata attraverso un algoritmo a 

partire da sequenze random. Il livello di sicurezza della crittografia con chiave asimmetrica è oggi 

considerato fra i più alti, tanto che sia la posta elettronica certificata che la firma digitale si 

avvalgono di tale tecnologia. Altro importanteà a taggioàdellaà ittog afiaà à l i teg it àdeiàdati,à

poiché li protegge da modifiche, cancellazioni ed alterazioni non autorizzate318. 

I à asoà dià iolazio eà deià datià pe so ali,à poi,à l a t.à à p e edeà u à di ittoà dell i te essatoà dià

immediata comunicazione: uando la violazione dei dati personali è suscettibile di presentare 

un rischio elevato per i diritti e le libertà delle persone fisiche, il titolare del trattamento comunica 

laà iolazio eà all i te essatoà se zaà i giustifi atoà ita do .à No à ,à tutta ia,à ichiesta la 

o u i azio eà elà asoài à uiàilàtitola eàdelàt atta e toàa iaà essoài àattoàleà isu eàte i heà

e organizzative adeguate di protezione e tali misure erano state applicate ai dati personali oggetto 

della violazione, in particolare quelle destinate a rendere i dati personali incomprensibili a 

hiu ueà o àsiaàauto izzatoàadàa ede i,à ualiàlaà if atu a . 

In conformità aà ua toà p e istoà dall a t.à à delà GDP‘à ilà titola eà heà i e aà u aà i hiestaà

dall i te essatoàde eàfo i eài fo azio iàse za ingiustificato ritardo, e comunque non più tardi 

di un mese dal ricevimento della richiesta stessa. Tale arco temporale può essere prorogato fino 

a due mesi. Qualora il titola eà o àpossaàotte pe a eàallaà i hiestaàdell i te essatoàde eàda glie eà

comunicazione, spiegando i motivi della impossibilità di dar seguito alla sua richiesta e 

i fo a doà l i te essatoà dellaà possi ilit à dià p opo eà u à e la o all auto it  di controllo. Le 

suddette richieste sono gratuite, ed il titolare potrà legittimamente rifiutarsi di soddisfarle nella 

sola ipotesi in cui esse siano palesemente infondate. Qualora il titolare, senza giustificato motivo, 

o àdiaà seguitoà all ese izioàdelà di ittoàdell i te essato,à effettue àu a violazione che prevede 

sanzioni pecuniarie. 

Alla protezione è strettamente connesso il concetto di conservazione. Riguardo tale aspetto, il 

GDPR stabilisce che, al fine di garantire un trattamento corretto e trasparente i dati sono 

conservati per un periodo di tempo non superiore a quello necessario agli scopi per i quali essi 

                                                           
318 Cfr. Ziccardi G., Crittografia e pseudonimizzazione nel GDPR, ipsoa.it, 17 marzo 2018. 
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sono stati raccolti o successivamente trattati, conformemente a quanto previsto dagli obblighi di 

legge (art. 13 Regolamento 679/2016). L a t.à5 del GDPR al par. 1 prevede l o ligoàdiàassi u a eà

un periodo di conservazione dei dati personali limitato al minimo necessario. Con riguardo alle 

sa zio iài à asoàdià a atoàadegua e toàalàGDP‘ài à ate iaàdià o se azio eàdeiàdati,àl o ga oà

generalmente deputato ad irrogarle è il Garante della Privacy. Contro tali sanzioni amministrative 

àse p eàpossi ileà i o e eàall auto it àgiudizia ia.àOltre alla tutela inibitoria e ripristinatoria, le 

sanzioni comminate sono di ordine economico e possono raggiungere cifre rilevanti. In una 

recente ordinanza del Garante per la Protezione dei Dati Personali emessa per la violazione delle 

regole sulla conservazione dei dati previste dal GDPR, all azie daàFoodinho s.r.l. è stata applicata 

una sanzione amministrativa pecuniaria di due milioni e seicentomila euro319, per aver conservato 

la documentazione sui dati personali dei dipendenti (nello specifico i c.d. riders) per tempi 

prolungati, anche dopo la cessazione del rapporto di lavoro. 

3.2.7. Tutela della privacy e open data 

Nell epoca attuale della c.d. digital economy le esigenze della persona sono profondamente 

mutate rispetto al passato, poiché la diffusione globale delle reti pubbliche ha reso sempre più 

necessario un bilanciamento fra la libera circolazione delle informazioni e la tutela dei dati 

personali. I àa itoàpu li oàl utilizzoàdeià igàdata analytics è strettamente legato agli open data, 

dati raccolti dalla pubblica amministrazione, messi a disposizione dei cittadini e liberamente 

utilizzabili e riutilizzabili come bene comune i àu otti aàdiàt aspa e zaàeàpa te ipazio eàallaà osaà

pubblica. È necessario, da un punto di osservazione di libera condivisione responsabile e 

controllata dei documenti, bilanciare l a esso,à la disponibilità e il riutilizzo dei dati senza 

restrizioni, con il diritto alla privacy di ogni individuo, creando un equilibrio nel difficile rapporto 

tra diritto alla riservatezza e diritto alla trasparenza degli open government data. Con riguardo ai 

dati in formato aperto messi a disposizione dalla pubblica amministrazione, il Garante è 

intervenuto già nel 2015 con un provvedimento320 avente ad oggetto le misure di sicurezza nello 

scambio dei dati personali tra amministrazioni. Il predetto documento del Garante della privacy 

oltre a ribadire l o ligoàpe àleàa i ist azio iàdià o u i a eàalàGa a teàstesso tutteàleà iolazio ià

dei dati o gli incidenti informatici che possano avere un impatto significativo sui dati personali 

                                                           
319 Ordinanza ingiunzione nei confronti di Foodinho s.r.l. del 10 giugno 2021, Registro dei provvedimenti n. 234, 
Garante per la Protezione dei Dati Personali. 
320 Misure di sicurezza e modalità di scambio dei dati personali tra amministrazioni pubbliche, Garante per la 
protezione dati personali, 2 luglio 2015, documento web n. 4129029. 
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o te utià elleàp op ieà a heàdati 321, prescrive alle pubbliche amministrazioni l´adozione delle 

misure necessarie per mettere a disposizione gli accessi alle proprie banche dati alle altre 

a i ist azio i,à ell a itoàdellaà oope azio eàappli ati aàdià uiàall´a ti oloà ,à o aà ,àlette aà

e àdelàCodi eàdell Amministrazione Digitale322.  

In ambito europeo l Eu opea à I te ope a ilit  Framework ha fornito importanti istruzioni in 

o di eàall i postazio e dei servizi pubblici digitali, finalizzate a migliorare le practices in materia 

di open data. In Italia IlàCáDà Codi eàdell á i ist azio eàDigitale à ip e deàilà o ettoàdiàfo atoà

aperto, di a essi ilit àatt a e soàleàte ologieàdell i fo azio eàeàdellaà o u i azio e,àdi reti 

tele ati heài àfo atiàape tiàadattiàall utilizzoàauto ati oàdaàpa teàdiàp og ammi per elaboratori. 

Gli open data devono essere aperti dalle pubbliche amministrazioni in formati tali da assicurare a 

tuttiàlaàf uizio e,àl utilizzoàeàilà iutilizzo,àta toàpi àseàsià o side aà heàiàdatiàape tiàposso oàesse eà

impiegati per lo sviluppo di servizi di pubblica utilità che facilitano il godimento dei diritti 

fo da e tali,à elà ispettoàdell uguaglia zaàgiu idi a, che deve essere garantita anche in rete. Il 

principio di uguaglianza si traduce anche e soprattutto, nel diritto dei cittadini di controllare e 

gestire i propri dati personali. Risulta di tutta evidenza, pertanto,àl orientamento del legislatore a 

favore dei dati aperti al fine di razionalizzare il processo di valorizzazione del patrimonio 

informativo pubblico nazionale, preservando tuttavia la fiducia del cittadino nella e-government 

con un apparato di tutele volto al trattamento dei dati personali323.  

Definiti gli indubbi vantaggi di una pubblica amministrazione aperta, la stessa è, difatti, tenuta a 

garantire il riconoscimento dei diritti fondamentali e della privacy al cittadino. L attuale disposto 

o ati oà i à ate iaà dià t aspa e zaà d.lgs.à / ,à o à l i t oduzio eà dell a essoà i i oà

generalizzato, espone a probabili rischi di tensione tra diritto alla privacy e trasparenza. Gli stessi 

obblighi di trasparenza della Pubblica Amministrazione in riferimento ai propri dipendenti creano 

rilevanti problematiche di non agevole soluzione, riguardo la tutela dei dati personali degli stessi. 

A tale riguardo si è espressa la Corte costituzionale con sentenza n. 20 del 23 gennaio 2019. Il caso 

riguarda una pretesa violazione della normativa europea sulla privacy o e e teà l o ligoàaà

a i oàdell a i ist azio eàdiàpu li a eàlaàdo u e tazio eàattesta teàià o pe sià i e uti dai 

                                                           
321 Provvedimento del Garante della privacy del 2 luglioà à Misu eàdiàsi u ezza e modalità di scambio dei dati 
pe so aliàt aàa i ist azio iàpu li he ,àpa .à .à 
322 Id, par. 2. 
323 De Robbio A., Dati aperti nella pubblica amministrazione tra crescita e trasparenza, in DigitaliaWeb, Rivista del 

digitale nei beni culturali, 2013, p.38 ss. 
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di ige tià pu li ià pe à l espleta e toà deià lo oà i a i hià o h à leà di hia azio ià elati eà aià datià

reddituali e patrimoniali degli stessi e dei loro congiunti. La Corte ha applicato il principio di 

proporzionalità per bilanciare, in tema di obblighi di pubblicazione, le contrapposte esigenze di 

trasparenza e riservatezza. Il giudice delle leggi, con la sentenza indicata, ha dichiarato 

l illegitti it à ostituzio aleàdell a t.à ,à o aà -bis, lett. f) del d.lgs. n. 33 del 2013 nella parte 

in cui tale disposizione obbligava le pubbliche amministrazioni a pubblicare on line i dati personali 

sul reddito e sul patrimonio dei dirigenti pubblici diversi da quelli che ricoprono incarichi apicali324. 

Profili di incompatibilità possono sorgere, altresì, fra il già citato d.lgs. n. 33 del 2013 ed il 

Regolamento UE 2016/679. Il c.d. decreto Trasparenza del 2013 prevede che tutte le informazioni 

oggetto degli obblighi della trasparenza debbano essere pubblicate in formato aperto e siano 

riutilizzabili da chiunque, anche per scopi diversi da quelli per i quali esse sono state 

originariamente raccolte. Al riguardo è intervenuto il Garante per la protezione dei dati personali 

chiarendo che nel processo di apertura del patrimonio informativo pubblico non debba, tuttavia, 

essere pregiudicata la tutela della riservatezza, nel rispetto del principio di finalità325. Ciò sta a 

significare che la trasparenza non deve costituire un fine a sé, ma è necessaria una valutazione di 

bilanciamento degli interessi fra obiettivi dei soggetti pubblici e tutela della riservatezza326. Tale 

bilanciamento è, peraltro, un punto centrale anche nel GDPR, ove il Considerando 4 stabilisce che 

ilàdi ittoàallaàp otezio eàdeiàdatiàdià a atte eàpe so aleà o à àu aàp e ogati aàassoluta,à aà aà

considerato alla luce della sua funzione sociale e va contemperato con altri diritti fondamentali, 

i à osse uioà alà p i ipioà dià p opo zio alit . Come non può sussistere un diritto assoluto ed 

incontrollato alla trasparenza che preveda la pubblicazione indiscriminata di informazioni private 

                                                           
324 La Corte Costituzionale, con sentenza 23 gennaio - 21 febbraio 2019 n. 20 ha di hia atoà l illegitti it à
costituzionale dell a t.à ,à o aà -bis, del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33 (Riordino della disciplina 
riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte 
delle pubbliche amministrazioni), nella parte in cui prevede che le pubbliche amministrazioni pubblicano i dati di cui 
all a t.à ,à o aà1, lettera f), dello stesso decreto legislativo anche per tutti i titolari di incarichi dirigenziali, a 
qualsiasi titolo conferiti, ivi inclusi quelli co fe itiàdis ezio al e teàdall o ga oàdiài di izzoàpoliti oàse zaàp o edu eà
pubbliche di selezione, anziché solo per i titolari degli incarichi dirigenziali previsti dall a t.à ,à o i 3 e 4, del 
decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 No eà ge e alià sull o di a e toà delà la o oà alleà dipe de zeà delle 
amministrazioni pu li he . 
325 Cfr. Parere del Garante per la protezione dei dati personali n. 239 del 23 aprile 2015, doc. web n. 3959470, 
P o edi e toà .à àdelà à a zoà ,àdo .à e à .à .àNelloàspe ifi oàilàGa a teàaffe aà heà una P.A. può 
effettuare un trattamento di dati personali ulteriore – come la comunicazione di dati personali a terzi a seguito di 
una richiesta di «accesso civico» – solo se la finalità dell ulteriore trattamento è compatibile con gli scopi originari del 
t atta e toàstesso . 
326 Orientamento seguito in più occasioni anche la Corte di Giustizia europea Corte di giustizia. Cfr. cause riunite C-
203/15 e C-698/15, Tele2 Sverige AB c. Post-och telestyrelsen e Secretary of State for the Home Department c. Tom 
Watson e a., sentenza del 21 dicembre 2016. 
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senza alcun fine, allo stesso modo la tutela dei dati personali non può essere utilizzata dalla 

Pu li aàá i ist azio eàalloàs opoàdiàosta ola eàl a essoàalleài fo azio i,à ualeàmera forma 

dell ese izioà dellaà p op iaà auto it .à “olo un bilanciamento effettuato tramite organismi 

indipendenti di controllo, quali il Garante della privacy, può preservare il rapporto fra trasparenza 

della P.A. e tutela dei dati, da effetti distorsivi ed utilizzi strumentali dei relativi diritti327. 

Elemento essenziale del rapporto fra big data ed ope àdataà àl i teg azio eàdelleài fo azio i fra 

le amministrazioni pubbliche. L áge ziaàpe àl ItaliaàDigitaleà elà àhaàp ese tatoàilàp ogettoàDataà

e Analytics Framework, volto alla semplificazione, interoperabilità e scambio dei dati pubblici tra 

amministrazioni per ampliare i benefici offerti da moderne piattaforme che siano in grado di 

valorizzare le informazioni, ottimizzandone lo scambio in ottica data driven, consentendo l offe taà

di servizi più moderni a cittadini e imprese, e valorizzando il proprio ruolo nella transizione digitale 

nel rispetto della tutela dei dati personali. In un rinnovato quadro di interoperabilità nello scambio 

dei dati fra le amministrazioni emerge la nuova figura del data scientist, con il compito di 

contribuire a trasformare i dati in informazioni rilevanti ell atti it à dià e ogazio eà deià se izià

offerti dalle pubbliche amministrazioni. Tale figura professionale ha, oggi, acquisito particolare 

rilevanza proprio perché nell o ga izzazio eà deià datià eà du a teà ilà p o essoà dià a alisià eà

strutturazione delle informazioni, ha il delicato compito di assicurare che il trattamento in corso 

non leda il diritto alla privacy tutelato dal GDPR328. 

3.2.8. Piattaforma di accesso alle banche dati della P.A. e rispetto della privacy 

Le logiche di semplificazione e modernizzazione digitale della Pubblica Amministrazione hanno, 

fino a qualche anno fa, sacrificato alcuni diritti e valori dei cittadini del nostro Paese, quali il diritto 

alla privacy, e nello specifico il diritto alla tutela dei dati personali. “olta toà o àl attuazio eàdelà

GDP‘àsià àa utaàu i e sio eàdiàte de za.àG azieàalà uoloàatti oàdell uffi ioàdelàGa a teàpe àlaà

protezione dei dati personali, poi, è ormai opinione comune che la privacy non sia un ostacolo 

alla semplificazione, ma un valore aggiunto329. Tale rinnovata visione ha condotto alla simbiosi fra 

                                                           
327 Cfr. Linee guida in materia di trattamento di dati personali, contenuti anche in atti e documenti amministrativi, 

effettuato per finalità di pubblicità e trasparenza sul web da soggetti pubblici e da altri enti obbligati , Gazzetta 
Ufficiale n. 134 del 12 giugno 2014. 
328 Cfr. Loré F., Il trattamento dei dati personali nella pubblica amministrazione tra Open data, Big Data e privacy, in 
Ratio Iuris, 07/2019, p. 11 ss. 
329 I àtalàse soàilàVi eàp eside teàdell áuto it àGa a teàpe àlaàp otezio eàdeiàdatiàpe so ali,àGi e aàCe i iàFe o i,àhaà
i aditoài àu i te istaàdelà àottobre 2020 (intervistatore Di Paolo A., consultabile nelle pagine web del Garante 
pe àlaàp i a àall i di izzo:àhttps://www.garanteprivacy.it/home/docweb/-/docweb-display/docweb/9466550), che 
La privacy è un valore, non un ostacolo alla semplificazione della PA e allo sviluppo della competitività ,à eà pi à
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semplificazione e privacy, con la progettazione di una piattaforma digitale di accesso telematico 

alle banche dati della Pubblica Amministrazione.  

La predetta piattafo a,à elàpie oà ispettoàdelà uo oà o aà à isàdell a t.à àdelàCáD330, funge 

daà e t oàdià a oltaàdiàtuttiàiàdatiàdelleàa i ist azio i,ài àu otti aàdiàse plifi azio eàeàs iluppo 

digitale, ma anche in ossequio di una nuova strategia pubblica di rispetto della tutela dei dati, 

tutti rigorosamente aggregati ed anonimizzati. I princìpi in materia di privacy sui quali la 

piattaforma è stata sviluppata riguardano la liceità dei trattamenti,à ell a itoàdell ese uzio eàdià

compiti di interesse pubblico e elà ispettoàdiàtutteàleàga a zieàp e isteàdall a t.à àpa .à àlett.à à

del GDPR. Con specifico riguardo alla determinatezza, le finalità del trattamento devono essere 

predeterminate, mentre se i dati sono trattati per finalità diversa da quella per la quale sono stati 

originariamente raccolti (artt. 5, par.1, lett. b) e 6, par. 4), il principio di riferimento è quello della 

compatibilità. Altri punti fondamentali nella progettazione della piattaforma riguardano 

l esattezza e minimizzazione, per cui il trattamento dei dati deve essere limitato a quanto 

necessario rispetto alle finalità per le quali sono trattati, evitando la duplicazione di archivi 

pubblici. L integrità e la sicurezza dalla piattaforma sono rispettate tramite la previsione di 

adeguate misure di controllo e prevenzione riguardo possibili usi fraudolenti della stessa. Le 

misure vengono poste in essere anche rispetto alla fruibilità delle banche dati da parte di altre 

Pubbliche Amministrazioni, ell a ito della c.d. cooperazione applicativa, nel pieno rispetto del 

CAD331. A tal fine vengono stabilite idonee policy di sicurezza dei sistemi informativi, che 

prevedano la presenza di una figura apicale a garanzia del rispetto dei p esuppostiàpe àl a esso,à

anche attraverso verifiche periodiche e aggiornamenti riguardanti misure tecniche di sicurezza, 

gestione delle utenze e profili di autorizzazione degli utenti. In caso di violazioni delle banche dati 

                                                           
specificamente si rende necessario che le più condivisibili logiche di semplificazione e modernizzazione digitale del 
Paeseàsiàa o pag i oàall effetti oà ispettoàdeiàli itiàp e istiàdalà egolato eà azionale ed europeo in materia di diritti 
fo da e taliàdell i di iduo . 
330 L a t.à àdelàCáDàaffe aàalà o aà à Fe eàleà o pete zeàdià ias u aàpu li aàa i ist azio e,àleà asiàdiàdatià
di interesse nazionale costituiscono, per ciascuna tipologia di dati, un sistema informativo unitario che tiene conto 
deiàdi e siàli elliàistituzio aliàeàte ito ialiàeà heàga a tis eàl alli ea e toàdelleài fo azio iàeàl a essoàalleà edesi e 
da parte delle pubbliche amministrazioni interessate. Tali sistemi informativi possiedono le caratteristiche minime di 
si u ezza,àa essi ilit àeài te ope a ilit àeàso oà ealizzatiàeàaggio atiàse o doàleà egoleàte i heàdià uiàall a ti oloà à
e secondo le vigenti regole del Sistema statistico nazionale di cui al decreto legislativo 6 settembre 1989, n. 322, e 
su essi eà odifi azio i . Per il nuovo comma à isàdell a t.à à Leàpu li heàa i ist azio ià espo sa iliàdelleà asià
datiàdiài te esseà azio aleà o se to oàilàpie oàutilizzoàdelleài fo azio iàaiàsoggettiàdià uiàall a ti oloà ,à o a 2, 
secondo standard e criteri di sicurezza e di gestio eàdefi itià elleàLi eeàguida . 
331 Ilà C.á.D.à all a ti oloà à p e isaà heà Loà s a ioà dià do u e tià i fo ati ià t aà leà pu li heà a i ist azio ià
ell a itoàdell “PCà ealizzatiàatt a e soàlaà oope azio e applicativa e nel rispetto delle relative regole tecniche di 

sicurezza, costituiscono invio documentale sufficiente per ciascun procedimento amministrativo ad ogni effetto di 
legge . 
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o incidenti informatici che possano avere un impatto significativo sui dati personali (c.d. data 

breach), questi devono essere comunicati dalle amministrazioni al Garante entro quarantotto ore. 

La mancata comunicazione al Garante dei c.d. data breach, nonché la mancata adozione delle 

misure necessarie332, configurano un illecito amministrativo sanzionato ai sensi dell´art. 162, 

comma 2-ter del Codice della privacy333. 

Le modalità di accesso alle banche dati devono essere configurate offrendo un livello minimo di 

accesso ai dati, limitando i risultati delle richieste a valori di tipo booleano, mentre livelli di 

accesso gradualmente più ampi possono essere autorizzati soltanto a fronte di documentate 

esigenze del fruitore. Per ogni fruitore possono essere individuate più modalità di accesso ad una 

medesima banca dati in relazione alle diverse funzioni da lui svolte, modulando così il livello di 

accesso ai dati. Deve, infatti, essere prevista dalle amministrazioni la segmentazione dei dati 

visualizzabili al fine di rendere consultabili dall´utente, in base al profilo e funzione del fruitore, 

esclusivamente quelli necessari rispetto alle finalità in concreto perseguite. L accesso può, così, 

essere consentito alle sole informazioni pertinenti e non eccedenti rispetto alla finalità 

perseguita. Gli accessi codificati alle banche dati de o oà o se ti eàall e ogato eàdelàse izioà il 

tracciamento delle operazioni compiute sui dati personali eàl identificazione dei soggetti che le 

hanno effettuate, tramite un identificativo dell´ute zaà heà haà postoà i à esse eà l operazione, 

tuttavia le utenze codificate devono essere prive di elementi che rendano il fruitore direttamente 

identificabile. L a essoàaàdatiàse si iliàoàgiudizia iàde eàesse eàsempre codificato e i dati devono 

essere opportunamente cifrati con algoritmi che garantiscano livelli di sicurezza adeguati al 

o testo,àaiàse siàdell´a t.à ,à o aà ,àdelàCodi eàdell á i ist azio eàDigitale. L’accesso alla 

banca dati in forma di web application sulla rete pubblica Internet, deve avvenire utilizzando 

protocolli di sicurezza t a iteàl utilizzo di certificati digitali conformi alla norma tecnica ISO/IEC 

9594-8:2014, emessi da una Certification Authority e riconosciuti dai browser e sistemi operativi. 

Di particolare rilevanza è, poi, la verifica di accessi anomali attraverso strumenti di business 

intelligence per monitorare ogni attività svolta sulla piattaforma tramite report di log, ovvero 

attraverso specifiche procedure di audit. 

                                                           
332 Si consulti: Provvedimento del Garante sulla notifica delle violazioni dei dati personali (data breach), 30 luglio 2019, 
doc. n. 9126951. 
333 Art. 162 comma 2-ter Codice della privacy In caso di inosservanza dei provvedimenti di prescrizione di misure 
necessarie o di divieto di cui, rispettivamente, all'articolo 154, comma 1, lettere c) e d), è altresì applicata in sede 
amministrativa, in ogni caso, la sanzione del pagamento di una somma da trentamila euro a centottantamila euro . 
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Dal 2020 è disponibile in Italia una piattaforma di accesso a banche dati e servizi della Pubblica 

á i ist azio eà di etta e teà daà s a tpho e.à Laà piattafo a,à de o i ataà IO à à stataà

p ogettata,ài àu otti aàdiàse plifi azio e, per consentire un unico punto di accesso telematico334 

ai servizi, alle informazioni e alle comunicazioni della Pubblica Amministrazione. Ciò è stato 

possi ileàg azieàall i teg azio eà o à a heàdatiàeàpiattafo eàdiàog iàsi golaàa i ist azio e,à

secondo un concetto di interoperabilità. Tramite delle open API (Application Programming 

I te fa e àp og a ateà apposita e teàpe à laàpiattafo a,à so oàpossi ilià l i ioàdià otifi heàeà

messaggi ai cittadini da parte delle amministrazioni, transazioni economiche, invio, richiesta e 

ricezione dià do u e tià daà pa teà dell ute te. Con specifico riferimento alla tutela dei dati 

pe so ali,àl appàIOàhaà i e utoàu àpa e eàfa o e oleàdaàpa teàdell áuto it àGa a te,àper ciò che 

igua daà leà li eeà guidaà ágIDà dis ipli a tià l a esso telematico ai servizi pubblici335. In 

considerazione delle indicazioni fo iteà dall Uffi ioà delà Ga a teà so oà difatti,à stateà assi u ateà

opportune garanzie a tutela della privacy, che hanno riguardato principalmente i ruoli assunti dai 

soggetti erogatori e le modalità di adesione al punto di accesso telematico. Particolare attenzione 

è stata posta alle misure e garanzie adottate per realizzare il punto di accesso, nel rispetto dei 

principi di privacy by design e privacy by default, con specifico riguardo al trattamento di dati 

relativi alla salute e dati personali relativi a condanne penali e reati, nonché alle modalità di 

integrazione del punto di accesso telematico con altre piattaforme digitali. Alcune criticità, che 

hanno richiesto il rinvio a successive interlocuzioni con AgID sono state riscontrate su determinati 

aspettiàte i ià igua da tiàl utilizzo di sessioni di lunga durata dell áppàIOàeàl accesso ai servizi di 

altre amministrazioni con meccanismi di federated identity. Inoltre PagoPA ha effettuato per la 

uo aà eleaseà dell áppà IOà i u e e olià isu eà te i heà aà tutelaà dellaà p i a à deglià ute ti,à

evitando il trasferimento di informazioni sull ute teà a società terze ove non necessario e 

disatti atoàal u eàfu zio ià heà o se ti a oàdià isali eàall u i azio eàdell ute teàatt a e soàilàsuoà

IP address. Sono state superate con riserva le perplessità del Garante, anche per ciò che riguarda 

                                                           
334 L a t.à à isàdelà uo oàCáDàp e edeàu àu i oàpu toàdiàa essoàtele ati oàpe àl e ogazio eàeàlaàfruizione dei servizi 
delle Pubbliche Amministrazioni. La trasformazione digitale della P.A. rappresenta anche uno dei pilastri del d.l. n. 76 
del 2020, il c.d. De etoà“e plifi azio i,à o e titoài àleggeà o à odifi heàl àsette eà .àL a t.à àdelàdecreto 
i te ie eàsull a t.à àbis del CAD, ide tifi a doà ell app IO il punto unico di accesso telematico, in ottica mobile-first, 
ai servizi della PA. 
335 Ga a teàpe àlaàp otezio eàdeiàdatiàpe so ali,à Pa e eàall ágIDàsulloàs he aàdiàLi eeàguidaàpe àl a essoàtele ati oà
aià se izià dellaà pu li aà a i ist azio e,à aià se sià dell a t. 64- isà delà d.lgs.à / ,à à o e eà ,à do .à .à
9714315. 
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il servizio di certificazione verde Covid-19, a condizione che i dati siano conservati per un periodo 

non superiore a dieci giorni dalla raccolta336. 

Nell a itoàdelàp o u e e tàpu li o,àadàoggià o àa ia oà i à Italiaàu aàpiattafo aàu i aàdià

accesso alle gare ed alla relativa documentazione, tuttavia gli applicativi forniscono ai partecipanti 

sufficienti garanzie di semplicità di utilizzo, trasparenza e tutela dei dati personali. Oltre ad essere, 

le piattaforme, connotate da accessibilità e navigabilità, con la possibilità di accedere da 

ualu ueàdispositi oàelett o i o,àl o ie ta e toàattualeàp e edeà ellaà aggio a za dei casi una 

distribuzione in Saas (Software as a Service), ossia senza necessità di installazioni e fruibile tramite 

i più comuni web browser. La modularità di ogni piattaforma, suddivisa in singoli moduli 

interdipendenti tra di loro, le conferisce una maggiore sicurezza da attacchi esterni e nei confronti 

di furti o perdite accidentali di dati. L a hitettu aà ultià li ello337 la rende, poi, maggiormente 

affidabile anche sulà pia oà dellaà a iga ilit .à Laà t aspa e za,à p i ipioà aseà ell a itoà dell e-

procurement, è garantita dalla tracciabilità deiàdatiàeàdellaàdo u e tazio e,à o h àdall a essoà

in condizioni paritarie, da parte di tutti i partecipanti alla gara. L i tellige zaàa tifi ialeà o se te,à

infine, un approfondito controllo sui dati dei partecipantià alleà ga eà d appalto,à fo e doà alleà

amministrazioni c.d. red flag ed analisi rischi, utili per individuare conflitti di interessi e situazioni 

meritevoli di approfondimento, al fine di prevenire irregolarità nelle procedure.  

3.3. La tutela dei dati nel procurement pubblico 

3.3.1. Big data nel procurement pubblico e tutela dei dati personali 

“e o doà leà sti eà delà à dellaà Co issio eà eu opea,à ell UE viene spesa dalle autorità 

pubbliche per appalti di servizi e forniture, una cifra pari al 14 per cento del prodotto interno 

lo doà dell U io e338. Ciò a dimostrazione della rilevanza a livello continentale, in termini 

economici, acquisita dal procurement pubblico, nel cui ambito viene generata una vasta mole di 

dati relativi ai partecipanti alle gare ad evidenza pubblica, ed alle modalità e destinazioni di spesa 

delle Pubbliche Amministrazioni. Modelli avanzati di aggregazione ed interpretazione dei dati 

possono ingenerare una maggior efficienza dei processi di acquisto, nonché un incremento della 

                                                           
336 Ga a teà pe à laà p otezio eà deià datià pe so ali,à Provvedimento recante garanzie per l'utilizzo dell'App IO per 

recuperare le certificazioni verdi Covid- ,à àgiug oà ,àdo .à .à . 
337 Sul tema, Cabibbo L., Architettura del software. Strutture e qualità, Edizioni Efesto, febbraio 2021.  
338 Relazione del 28/10/2021 sulla revisione del regolamento finanziario i à istaàdell entrata in vigore del quadro 
finanziario pluriennale 2021-2027. 
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trasparenza e della concorrenza nel mercato. L utilizzo di strumenti evoluti di e-procurement, è 

u oà deià p i ipalià d i e à delleà politi heà UEà pe à l i o azio eà edà à alà e t oà delleà st ategieà dià

trasformazione digitale della P.A., ivi compresi gli appalti pubblici. I sistemi di e-procurement sono 

oggi considerati delle le eà st ategi heà pe à laà es itaà dell e o o ia dei Paesi, per la 

modernizzazione e per u aà aggio eà effi ie zaà deià p o essià a i ist ati ià ell a itoà deglià

acquisti della P.A., tramite il controllo e la riduzione della spesa pubblica. L est azio eà di 

informazioni sul contesto in cui ie eà o dottaà u a alisià dati permette alle Pubbliche 

Amministrazioni di orientarsi verso un procurement strategico, con una tipologia di 

approvvigionamento che non si limita al solo impatto della spesa nel breve termine ma si 

concentra sul medio-lungo periodo, consentendo altresì l introduzione dell innovazione nel 

mercato. La digitalizzazione del procurement pubblico è uno strumento potente e di notevole 

rile a zaà elleà st ategieà e o o i heà dell a i ist azio e, tuttavia per esprimere appieno le 

proprie potenzialità e la sua utilità deve essere integrata in ogni fase del processo di acquisizione, 

a partire già dalla programmazione delle gare di appalto.  

Con tali finalità, il decreto ministeriale n. 148 del 12 agosto 2021339, preannunciato dall a ti oloà

44 del Codice dei contratti pubblici (D.lgs. n. 50/2016), costituisce lo strumento attuativo per la 

definizione dei requisiti funzionali e tecnologici dei sistemi telematici del procurement pubblico e 

definisce le modalità di digitalizzazione delle procedure di affidamento, anche attraverso 

l i te o essio eà pe à l i te ope a ilit à deià datià delle pubbliche amministrazioni340. Il 

provvedimento, composto da 29 articoli, individua i principi generali per la digitalizzazione dei 

processi di approvvigionamento delle pubbliche amministrazioni, in particolare delle fasi di 

acquisto e negoziazione, e indica le caratteristiche tecniche generali dei sistemi che ne 

costituiscono il supporto telematico. Le regole tecniche, comprensive della descrizione dei flussi, 

                                                           
339 Decreto ministeriale 12 agosto 2021, n. 148 del Ministero per la pubblica amministrazione, di concerto con i 
Mi iste iàdelleàI f ast uttu eàeàdell E o o ia,àpu li atoà ellaàGazzetta Ufficiale Serie generale n. 256 del 26 ottobre, 
‘egola e toà e a teà odalit à dià digitalizzazio eà delleà p o edu eà deià o t attià pu li i,à daà adotta eà aià se sià
dell a ti oloà àdelàde etoàlegislati oà àap ileà ,à .à . 
340 Pe àl a t.à àdelàCodi eàdeià o t attiàpu li ià Digitalizzazio eàdelleàp o edu e à Entro un anno dalla data di entrata 
in vigore del presente codice, con decreto del Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione, di 
concerto con il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti (e il Ministro dell e o o iaà eà delleà fi a ze , sentita 
l áge ziaà pe à l Italiaà Digitaleà áGID à o hé dell áuto it à ga a teà dellaà p i a à pe à ià p ofilià dià o pete za,à so oà
definite le modalità di digitalizzazione delle procedure di tutti i co t attiàpu li i,àa heàatt a e soàl i te o essio eà
per interoperabilità dei dati delle pubbliche amministrazioni. Sono, altresì, definite le migliori pratiche riguardanti 
metodologie organizzative e di lavoro, metodologie di programmazione e pianificazione, riferite anche 
all i di iduazio eàdeiàdatià ile a ti,àallaàlo oà a olta,àgestio eàedàela o azio e,àsoluzio iài fo ati he,àtele ati heà
e tecnologiche di supporto . 
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degli schemi dei dati e degli standard europei di interoperabilità tra i sistemi telematici, sono 

dettateà dall áge ziaà pe à l Italia digitale con apposite linee guida. Obiettivo del decreto è 

uniformare le procedure telematiche alle migliori pratiche nazionali ed europee. Particolare 

i peg oà ie eà dedi atoà all otti izzazio eà delleà p o edu eà tele ati heà adà e ide zaà pu li a,à

poiché gliàappaltiàelett o i ià o t i uis o oàaà iglio a eàl effi ie zaàa i ist ati aà o plessi aà

diminuendo i costi di gestione delle procedure di gara, riducendo laàdu ataàdelà i loàdell appaltoà

e gli oneri amministrativi a carico delle imprese, facilitando e rendendo più efficaci i controlli, 

stimolando altresì laà o o e za,à fa o e doà laàpa te ipazio eàeà l i fo azio eàdelleàpi oleàeà

medie imprese. 

I àtaleà o testoàsià àdiffuso,à egliàulti iàa i,àl utilizzo da parte delle amministrazioni dei big data 

analytics, non solo per quanto riguarda le scelte strategiche di mercato, ma anche per la 

possibilità che essi offrono di individuare potenziali episodi di conflitto di interessi e fattori di 

rischio riguardanti la corruzione negli appalti pubblici, con un potenziale risparmio di cifre 

rilevanti, corrispondenti a numerosi miliardi di euro. È, difatti, possibile realizzare una valutazione 

del rischio in tempo reale, sviluppando specifici segnali di allarme che si manifestano durante i 

processi di gara, le c.d. red flag riferite a situazioni a rischio collegate a potenziali episodi corruttivi 

o di conflitto di interessi nel procurement pubblico, ed integrare gli stessi nei sistemi nazionali di 

e-procurement. Lo sviluppo di tecniche basate sui big data per rilevare e prevenire in tempo reale 

comportamenti i p op ià egliàappaltiàpu li i,àa ie eàt a iteàl a alisiàdi un ingente volume di 

dati che permette di fare una valutazione del rischio approfondita. In questo contesto la 

prevenzione della corruzione e dei casi di conflitto di interesse viene facilitata da uno strumento 

che valuti, in modalità automatizzata ed in tempo reale, i rischi relativi agli appalti pubblici in un 

determinato territorio, amministrazione o comparto.  

In ambito europeo una delle analisi più valide è stata effettuata con la piattaforma SceMaps341, 

o side a doà e àdi iassetteàseg aliàd alla eàdi potenziali irregolarità. Una concentrazione di 

segnali in riferimento ad una particolare azienda, amministrazione, settore o Paese corrisponde 

ad un indice di comportamenti sospetti nei processi di appalto. La valutazione del rischio basata 

sull a alisià deià igà dataà haà e ide ziatoà u à ote oleà s uili ioà f aà ià Paesià e i,à o à e o ià

                                                           
341 L a alisià àstataàeffettuataàdaàSceMaps (State Capture Estimation and Monitoring of Anticorruption Policies at the 
Sectoral level) in tre settori in cui le autorità pubbliche sono i principali acquirenti e che sono considerati tra i più 
rischiosi in termini di possibili abusi e cattiva gestione della spesa pubblica: edilizia, commercio all i g ossoà dià
o usti iliàeà o e ioàall i g ossoàdiàp odottiàfa a euti i. 
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vulnerabilità a comportamenti sospetti in particolare negli appalti pubblici in Bulgaria e Romania. 

U oàdeiàseg aliàd alla eàè l i di eàdià o e t azio eàdell a ui e te,àilà .d.àbuyer concentration 

index, comprovante heà u à fo ito eà haà i e utoà l i te oà a o ta eà delle entrate da appalti 

pubblici da una sola amministrazione. Esso costituisce un indizio relativo alla possibile dipendenza 

di una società da un particolare ente pubblico342. Viene anche considerata come red flag la 

vittoria, da parte delle società, di gare d appaltoà elloàstessoàa oàdellaàlo oà ostituzione. Tale 

segnale rappresenta il rischio potenziale che persone giuridiche possano essere costituite 

appositamente per i e eàu aàpa ti ola eàga aàd appalto. Maggiore è la percentuale di società 

costituite nell a oàdiàaggiudicazione, più alto è il rischio che i processi di appalto siano influenzati 

daà ezzià o à o petiti iàeàpote zial e teàille iti.àQuestiài di ato iàe ide zia oàseg aliàd alla eà

con riferimento sia alle autorità pubbliche che alle aziende. Queste ultime potrebbero essere 

ulteriormente indagate sia attraverso le informazioni e i dati dei profili di ciascuna persona 

giuridica, siaà att a e soà l a alisià i o iataà dià ulte io ià seg alià d alla e.à U aà alutazio eà delà

rischio basata su questi indicatori offre possibilità di alutazio eà fi alizzataà all ela o azio eàdià

misure preventive alla segnalazione di irregolarità negli appalti pubblici, ed è rivolta ad istituzioni 

di vigilanza e anticorruzione, organismi di regolamentazione e controllo, autorità di contrasto, ma 

anche stampa e società civile. I profili t attiàdall i o ioàdeiàdati possono facilitare le investigazioni 

fornendo informazioni dettagliate sulle attività di approvvigionamento, sulle aziende e sulle gare 

d appalto.àUn altro importante segnale d alla eà à ilà appo toà t aà esposizio eà ell appaltoà eà

numero di dipendenti, il procurement exposure per employee ratio, indicatore che rappresenta il 

valore medio degli appalti vinti da una determinata azienda in uno specifico periodo in rapporto 

al numero di dipendenti della stessa. Taleàseg aleàd allarme si manifesta quando aziende con un 

numero insufficiente diàdipe de tià i o oàga eàd appalto che richiederebbero una forza lavoro 

maggiore, circostanza solitamente associata ad un uso illecito di subappaltatori. Anche un valore 

sproporzionato del appo toàt aàfattu atoàeà u e oàdiàdipe de tià revenue per employee ratio à

pu àesse eàu àseg aleàdiàpossi ilià o po ta e tiàille iti.àU àalt oàseg aleàd alla eà àilà appo toà

f aà esposizio eà i à appaltià pu li ià eà i a ià procurement exposure to revenue ratio ,à ossiaà

l indicatore che calcola la quota di entrate derivanti da appalti pubblici rispetto al totale delle 

e t ateàdiàu azienda. Ove la società dipenda dagli appalti pubblici, difatti, aumenta la probabilità 

                                                           
342 In Bulgaria la quota di autorità pubbliche che concentrano oltre il 60% delle somme assegnate a un determinato 
fornitore è di gran lunga superiore agli altri Paesi, e si concentra anche il gruppo più numeroso di acquirenti che ha 
assegnato ad un solo fornitore più del 90% degli appalti. 
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di ricorrere a strumenti illeciti per aggiudicarsi le gare, ovvero alla sussistenza di un conflitto di 

interessi fra soggetti coinvolti nel processo di acquisizione. L i di ato eà o se teà a he 

l ide tifi azio eàdi aziende che non possono dimostrare la propria redditività senza il sostegno 

del denaro pubblico,à affigu a doà os à u à fatto eà dià is hioà i aà l e e sio eà dià o flittià dià

i te esseàf aàsoggettiàfa e tiàpa teàdell a i ist azio eàedài p esaàappaltat i e343. 

La valutazione del rischio negli appalti pubblici basata sulle analisi dei big data si è, pertanto, 

mostrata uno strumento di particolare utilità nel contrasto al conflitto di interessi e alle attività 

illecite nel procurement. I big data analytics possono essere, difatti, utilizzati sia nelle analisi dei 

casi esistenti relativi a comportamenti sospetti, sia nella programmazione di misure preventive e 

di sistemi di controllo in tempo reale dei processi di gara. A tal fi eà à e essa ioàl i te e toàdella 

società civile e dei mezzi di informazione, ma soprattutto delle autorità pubbliche di controllo e 

della magistratura. Nonostante laà es e teà ile a zaàeàl utilizzoàse p eàpi àdiffuso dei big data 

nel procurement pubblico per le suesposte ragioni, è tuttavia sempre necessario considerare 

quale presupposto fondamentale la tutela dei dati personali in ogni fase del loro trattamento, 

dallaà a oltaàall ela o azio eàedàa alisi,àdu a teàtuttoàilàpe iodoàdià o se azio eàdegliàstessiàfi oà

alla loro cancellazione. Con riguardo ai dati delle aziende, quali ragione sociale, numero di 

dipendenti, fatturati, dislocazione dei mercati delle transazioni, non sorgono particolari 

problematiche relative allaàtutelaàdeiàdati,àsop attuttoà eià asiài à uiàl a alisiàdelleài fo azio iàsiaà

aggregata e non individuale, ossia si limiti a produrre una variabile numerica determinata da un 

conteggio inerente un gruppo di soggetti. Le analisi del rischio effettuate sui big data riguardanti 

le red flag basate sugli indicatori aziendali, come quelle della piattaforma SceMaps, non sollevano, 

difatti, problemi attinenti alla tutela dei dati, poiché si avvalgono di dati aziendali, nella maggior 

parte dei casi utilizzati in forma aggregata. Per rendere attendibili specifiche tipologie di analisi è, 

tuttavia, spesso necessario trattare ed elaborare informazioni personali, oggi protette dalle 

normative sulla privacy ed in particolare dal GDPR. Per quanto riguarda i dati nel procurement 

pubblico, bisogna considerare che il diritto alla privacy confligge, almeno in parte, con il dovere 

di pubblicità delle amministrazioni. In tali casi è necessario bilanciare il dovere di pubblicità degli 

atti con il diritto alla privacy dei soggetti. Già la direttiva 2003/98/CE affermava il principio, ancora 

                                                           
343 Grazie a questo indicatore, in base ai dati raccolti da SceMaps, è stato possibile far emergere che le aziende in 
Romania e Bulgaria che hannoàotte utoàolt eàl %àdeiàlo oà i a iàtotaleàg azieàadàappaltiàpu li ià elàpe iodoà -
2019 hanno ricevuto dalle amministrazioni 2,85 miliardi di euro, somma che app ese taà i aà ilà %àdell i po toà
totale dei contratti pubblici nei relativi settori economici. 
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valido, di disponibilità dei dati da parte delle amministrazioni, che devono rendere accessibili i 

propri documenti, ma la condivisione deve essere responsabile e controllata344. Spetterà alle 

autorità indipendenti preposte, in primis al Garante per la tutela dei dati personali, valutare di 

volta in volta a seconda nel caso concreto, se de aàp e ale eàl u aàoàl alt o. Bisogna considerare 

che l a alisià o putazio aleàdeià igàdata nel procurement o àl ausilioàdell i tellige zaàa tifi iale,à

pu à ea eàu àosta oloàall atti it àdià igila zaàdaàpa teàdelleàauto it àdià o t ollo, poiché i dati 

vengono processati dagli algoritmi in maniera del tutto automatizzata. Tuttavia il trattamento dei 

datiàse si ili,à o p esoàilàt asfe i e toàadàalt eàa i ist azio iàoàl a essoàdaàpa teàdiàsoggettià

interessati dovrebbe avvenire sempre previo controllo umano, così come stabilito dal GDPR, e 

sop attuttoà o segue te e teàadàu i fo azio eàalàtitola eàdeiàdati.àQuest ulti oàde eàse p eà

essere in grado di conoscere quali sono i dati i àpossessoàdell a i ist azio e, da chi vengono 

richiesti e a chi vengono inviati, per poter opporsi ad un determinato trattamento, appellandosi 

alà Ga a teà oà t a iteà u aà p o edu aà d u ge zaà giudizia ia. Soltanto le suddette cautele, in 

combinato con il rispetto delle disposizioni previste dal GDPR, possono ristabili eà u effetti aà

tutela dei dati personali, senza possibilità di utilizzi illegittimi, sconsiderati, o comunque lesivi della 

privacy. Altro punto da considerare è quello dell espa sio e,à eià asià i à uià siaà possi ile,à dià

piattaforme dotate di funzionalità blockchain e peer-to-pee à ell i io,às a ioàedào ga izzazio eà

dei dati, in modo da essere sempre sotto il controllo e con la possibilità di cancellazione, da parte 

del titolare. L ute teàdo e eàse p eàa e e,àdifatti,àilàdi ittoàdià o os e eàleà odalità tecniche 

di trattamento dei propri dati e di accedere agli stessi, modificarli, cancellarli, limitarne la raccolta 

e la conservazione per il tempo necessario.   

Nell a itoà delleà p o edu eà pe à l app o igio a e toà dià e ià eà se izià delleà a i ist azio i 

pubbliche, il rispetto della privacy e la rispondenza a livelli adeguati di sicurezza, sono stati oggetto 

di un parere del Garante riguardante la sicurezza nel procurement, predisposto da AGID345. Il 

documento comprende delle linee guida e best practices da seguire in tutte le fasi del processo 

di acquisizione, ed è di particolare rilevanza poiché chiarisce aspetti non completamente definiti 

ell a itoàdelàp o u e e tàdalla normativa, fissando altresì criteri pratici concreti per facilitare 

l appli azio eàdelàRegolamento europeo del 2016 (GDPR). In particolare il documento conferma 

                                                           
344 Cfr. Lorè F., Il trattamento dei dati personali nella pubblica amministrazione tra Open data, Big Data e privacy, in 
Ratio Iuris, 07/2019, p. 14. 
345 Pa e eàsulloàs he aàdià Li eeàguidaà- Laà“i u ezzaà elàp o u e e tàICT àp edispostoàdaàágIDà– n. 16 del 30 gennaio 
2020 [9283857]. 
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che i fornitori di servizi informatici di cui si avvalgono le amministrazioni sono responsabili del 

trattamento dei datiàeàde o oàfo i eà garanzie sufficienti per mettere in atto misure tecniche e 

organizzative adeguate in modo tale che il trattamento soddisfi i requisiti del Regolamento e 

ga a tis aà laà tutelaà deià di ittià dell i te essato .à á heà ell a itoà deglià appalti pubblici la 

protezione dei dati deve avvenire fino dalla fase di progettazione per impostazione predefinita, 

i à ispo de zaà all a t.à à delà ‘egola e toàeu opeo.à Il contratto che vincola il responsabile al 

titola eàdeiàdatiàde eài di idua eàl a ito,àdu ata, natura e finalità del trattamento, il tipo di dati, 

le categorie di interessati, gli obblighi ed i diritti del titolare del trattamento. Tutto ciò conferisce 

maggiore certezza, in particolare per ciò che riguarda la ripartizione delle responsabilità. A tal 

fine, nel rispetto del principio di accountability, devono essere puntualmente definiti i compiti del 

espo sa ileàdellaàp otezio eàdeià datià pe so aliàdell a i ist azio eà oàdelà fo ito eàdià se izià

informatici, evitando esoneri di responsabilità soprattutto in caso di contratti standard. Devono, 

poi, i à o fo it à all a t.à à delà ‘egola e to,à essere adeguatamente e preventivamente 

individuate e garantite misure di sicurezza tecniche ed organizzative, specialmente con riguardo 

all adozio eàdiàp o edu e informatiche per la gestione delle violazioni di dati personali, nonché ai 

rischi per i diritti e le libertà degli interessati che derivino dalla distruzione, perdita, modifica, 

divulgazione non autorizzata o accesso, in modo accidentale o illegale, a dati personali trasmessi, 

conservati o comunque trattati346.  

Nonostante le tutele del diritto alla privacy contenute nel GDPR, il c.d. Decreto Capienze del 

2021347 rischia di inficiare l appli azio eàdellaà o ati aàsulla protezione dei dati nei rapporti con 

le pubbliche amministrazioni348 ed in particolare nel procurement pubblico. Nel decreto in parola 

                                                           
346 Pe à l a ti oloà à commi 1 e 2 delà ‘egola e toà eu opeoà Te e doà o toà delloà statoà dell arte e dei costi di 
attuazio e,à o h àdellaà atu a,àdell oggetto, del contesto e delle finalità del trattamento, come anche del rischio di 
varia probabilità e gravità per i diritti e le libertà delle persone fisiche, il titolare del trattamento e il responsabile del 
trattamento mettono in atto misure tecniche e organizzative adeguate per garantire un livello di sicurezza adeguato 
al rischio, che comprendono, tra le altre, se del caso: a) la pseudonimizzazione e la cifratura dei dati personali; b) la 
capacità di assicurare su baseàpe a e teàlaà ise atezza,àl integrità, la disponibilità e la resilienza dei sistemi e dei 
servizi di trattamento; c) la capacità di ripristinare tempesti a e teàlaàdispo i ilit àeàl accesso dei dati personali in 
caso di incidente fisico o tecnico; d) una procedura per testare, verifi a eàeà aluta eà egola e teàl efficacia delle 
misure tecniche e organizzative al fine di garantire la sicurezza del trattamento. Nelà aluta eà l adeguato livello di 
sicurezza, si tiene conto in special modo dei rischi presentati dal trattamento che derivano in particolare dalla 
distruzione, dalla perdita, dalla modifica, dalla divulgazio eà o àauto izzataàoàdall a esso,à i à odoàa ide taleàoà
illegale, a dati personali trasmessi, conservati o comunque trattati . 
347 D.l. n. 139 dell àottobre 2021 convertito in legge n. 205 del 3 dicembre 2021. 
348 Per amministrazioni pubbliche si inte do oà uelleàdià uiàall a t.à ,à o aà ,àdelàd.lgs.à à a zoà ,à .à ,àaà uià
vanno aggiunte le Autorità indipendenti, leà a i ist azio ià i se iteà ell elenco annuale dall Istituto nazionale di 
statistica (ISTAT) di cui all articolo 1, comma 3, della L. 31 dicembre 2009, n. 196, e le società a controllo pubblico 
stataleàaiàse siàdell a t.à àdelàd. lgs. 19 agosto 2016, n. 175. 
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sono presenti, difatti, alcune disposizioni urgenti in materia di privacy e protezione dei dati 

personali. Le modifiche apportate riguardano la relazione fra il trattamento dei dati personali e le 

finalità di interesse pubblico. L a ti oloà ,à o aà ,à lett.à a à delà d.l. n. 139/2021 aggiunge 

all articolo 2-ter del Codice della Privacy, d.lgs. 196 del 2003, il nuovo comma 1-bis, ai sensi del 

quale il trattamento dei dati personali daàpa teàdiàu auto it àpu li aà àse p e consentito se 

e essa ioàpe à l adempimento di un compito svolto nel pubblico interesseàoàpe à l esercizio di 

pu li iàpote iàaàessaàatt i uiti . Inoltre, il decreto legge prevede che se la finalità del trattamento 

non è espressamente prevista da una norma di legge o regolamento, questa verrà decisa ed 

i di ataàdall a i ist azio eà i à oe e zaàalà o pitoàs oltoàoàalàpote eàese itato . Nonostante 

ai sensi del Considerando 45 GDPR le finalità del trattamento di dati dovrebbero essere definite 

con atto legislativo, la nuova normativa permette alla Pubblica Amministrazione di determinare 

le finalità del trattamento, pur se non espressamente definite da norma di legge o regolamento. 

In sostanza, con un semplice atto amministrativo ogni ente pubblico può definire il motivo per cui 

sarà necessario trattare dati personali, consentendo la loro trasmissione tra enti pubblici anche 

se non formalmente prevista da una norma di legge, purché sia necessaria all ese uzio eà delà

compito di interesse pubblico. Il Decreto agisce quindi come una sorta di nulla osta preventivo 

sull atti it à dellaàPubblica Amministrazione, che potrà trattare e comunicare dati anche senza 

specifica norma di legge. Oltre ad essere caratterizzata dalla indeterminatezza, la norma potrebbe 

avere profili di incostituzionalità per violazione del GDPR, gerarchicamente superiore alle norme 

nazionali, il quale prevede che la finalità di trattamento venga definita con norma di legge. Unico 

limite previsto dall a t.à ,à o aà ,à lett.à a à per la P.A. consiste ell o ligoà dià u adeguataà

pubblicità al titolare dei dati, con la comunicazione del trattamento che lo riguardi e fornendo 

ogni informazione necessaria per assicurarne la trasparenza.  

Il decreto abolisce, poi, il potere di controllo preventivo ed intervento del Garante per la 

protezione dei dati personali per i trattamenti a rischio elevato. L a t.à ,à o aà ,àlette aà àdelà

Decreto Capienze,à difatti,à a ogaà l articolo 2-quinquiesdecies del Codice della Privacy, il quale 

sta ili aà heà o à igua doà aià t atta e tià s oltià pe à l esecuzione di un compito di interesse 

pubblico che possono presenta eà is hiàele atiàaiàse siàdell articolo 35 del Regolamento, il Garante 

può, sulla base di qua toàdispostoàdall articolo 36, paragrafo 5, del medesimo Regolamento e con 

provvedimenti dià a atte eà ge e aleà adottatià d ufficio, prescrivere misure e accorgimenti a 

ga a ziaà dell interessato, che il titolare del trattamento è tenutoà adà adotta e . La novella del 

decreto n. 139 del 2021, di fatto, elimina l i posizio e alla P.A. di consultare il Garante prima di 
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porre in essere trattamenti ad alto rischio, ell i te esseàpu li o. Il Garante non ha, difatti, più 

alcun potere di intervenire eià o f o tià dell attività della Pubblica Amministrazione con 

provvedimenti di carattere generale per prescrivere misure obbligatorie a garanzia dei diritti dei 

cittadini nel caso di trattamenti a rischio elevato349 svolti nello svolgimento di un interesse 

pubblico. Rimuovere il potere di intervento preventivo del Garante della privacy in un epo a, 

come quella odierna, di transizione digitale della Pubblica Amministrazione, rischia di far perdere 

l effettoà dete e teà deià suoià p o edi e ti. La nuova normativa, difatti, non consente più di 

bloccare i trattamenti a rischio elevato, come ad esempio l obbligoà dià alutazio eà d i patto 

p e istoà all a t.à à delà ‘egola e to, consentendo alle amministrazioni di non rispettare la 

normativa europea. Taleàdisposizio eàappa e,àalt es ,ài à o t astoà o àl o ie ta e toàeu opeoàdià

ampliamento dei poteri inibitori e sanzionatori delle autorità indipendenti nazionali e 

sovranazionali, quali il Garante della privacy. 

L o ie ta e toà delà de etoà leggeà e soàu aà tutela più attenuata del diritto alla privacy viene 

confermato non solo dal o aà à dell a t.à , il quale stabilisce un termine perentorio molto 

breve, di soli trenta giorni, e t oàilà ualeàl áuto it àGarante potrà pronunciarsi su riforme, misure 

e progetti del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), decorso il quale il Governo potrà 

procedere a prescindereàdall a uisizio eàdelàpa e e350, ma altresì dall abrogazione del comma 5 

dell a t.à àCodi eàdella Privacy, ossia delle misure di garanzia per la conservazione dei dati di 

traffico telematici351. 

Le novelle del d.l. 139/2021 lasciano, in definitiva, poteri troppo ampi ad amministrazioni e 

società partecipate riguardo al trattamento dei dati personali, in palese violazione del GDPR, ove 

                                                           
349 IlàGa a te,àp i aàdell e t ataài à igo eàdelàde etoà .à àdelà ,àsià àa alsoàdiàtaleàpote eàp e istoàall a t.à à
GDPR, pe à lo a eàal u iàt atta e tiàsuiàdatiàpe so aliàdaàpa teàdell appàdeiàse iziàpu li iàIOàeàil green pass. 
350 Appare evidente che la ratio di un termine così ridotto sia quella di rendere impossibile per il Garante pronunciarsi 
su riforme, misure e progetti del PNRR. 
351 L a t.à à o aà àdelàCodi eàdellaàP i a àp e ede aà heàilàt atta e toàeà laà o se azio eàdiàdatiàpe so ali,à
compresi i tabulati telefonici, per le finalità di accertamento e repressione dei reati venisse effettuato nel rispetto 
delle misure e degli accorgimenti a garanzia delle persone, prescritti dal Garante della Privacy, secondo le modalità 
dell a t.à à ui uiesde ies. L a ogazio eàdelà o aà àdell a t.à à iolaàpalese e teà laà sentenza della Corte di 
Giustiziaàdell U io eàEu opeaàdelà à a zoà2021 (Causa C-746/18, H.K. c./ Prokuratuur) con cui si affermano i principi 
di proporzionalità e del bilanciamento tra sicurezza pubblica e diritti fondamentali nelle operazioni di conservazione 
e uso dei dati e metadati telefonici. Per la Corte, riunita in Grandeà“ezio e,àl a esso,àpe àfi iàpe ali,àadàu ài sie eàdià
datiàdià o u i azio iàelett o i heà elati iàalàt affi oàoàall u i azio e,à heàpe etta oàdiàt a eàp e iseà o lusio ià
sulla vita privata, è autorizzato soltanto allo scopo di lottare contro gravi forme di criminalità o di prevenire gravi 
minacce alla sicurezza pubblica. “e o doàlaàCo teà alàfi eàdiàga a ti e,ài àp ati a,àilàpie oà ispettoàdiàtalià o dizio i,à à
esse zialeà heà l a essoà delleà auto it à azio alià o pete tià aià datià o se atià siaà su o dinato ad un controllo 
p e e ti oàeffettuatoàoàdaàu àgiudi eàoàdaàu e tit àa i ist ati aài dipe de teàeà heàlaàde isio eàdiàtaleàgiudi eàoà
diàtaleàe tit ài te e gaàaàseguitoàdiàu aà i hiestaà oti ataàdelleàauto it àsuddette . 



193 
 

uest ulti o individua nella valutazione dei rischi e nella limitazione delle finalità del trattamento 

gli argini della P.A. in materia di dati. Se a tale dilatazione dei poteri combiniamo la riduzione delle 

fu zio ià dià i te e toà eàdià o t olloà dell áuto it àGa a te,à sià pu à i di idua e,à o à l e t ataà i à

vigore del Decreto Capienze, un rischio maggiore per la privacy delle persone fisiche.  

3.3.2. Una nuova regolamentazione sulla privacy nel procurement pubblico 

Tutto quanto fino ad ora affermato riguardo alla progressiva digitalizzazione, acquisizione delle 

informazioni ed utilizzo dei big data nel procurement pubblico, nonché trasparenza, consenso 

informato, minimizzazione, pseudonimizzazione ed anonimizzazione dei dati, mostra in maniera 

inequivocabile i passi avanti fatti negli ultimi anni in materia di tutela dei dati personali a livello 

europeo, soprattutto per merito del GDPR del 2016. Tuttavia permangono, a livello nazionale, dei 

punti di difficile applicazione dello stesso ed aree ancora scoperte, nelle quali risulta complessa 

una effettiva tutela dei soggetti sottoposti al trattamento dei dati. Uno dei più importanti 

progressi in materia di tutela della privacy è, indubbiamente, rappresentato dalla istituzione e dal 

progressivo ampliamento dei poteri del Garante per la protezione dei dati personali, organo 

amministrativo indipendente con funzione di vigilanza e controllo, ma anche con potere 

sanzionatorio, di impulso e consultazione, in materia di privacy. Dal 2018 è, poi, divenuto 

pie a e teàappli a ileài àtuttiàglià“tatià e iàdell UEàilà‘egola e toà / ,àossiaàilàgi à itatoà

GDPR (General Data Protection Regulation). Ciò che crea maggiore incertezza sono le aree di 

autonomia dei Paesi membri nel disciplinare in maniera più specifica, rispetto al GDPR, aspetti 

non ricompresi nella competenza UE in base al principio di attribuzione. In Italia dal settembre 

2018 è entrato in vigore il d.lgs. n. 101 del 10 agosto 2018, che ha introdotto disposizioni per 

l adegua e toàdellaà o ati aà azio aleàitalia aà d.lgs. n. 196/2003) alle disposizioni del GDPR. 

Oltre a recepire le disposizioni del GDPR, il decreto in parola ha regolamentato specifici aspetti 

rimessi alla potestà legislativa nazionale, fra cui la previsione di fattispecie di illeciti penali, e 

sanzioni pecuniarie già previste nel Regolamento europeo. Un elemento nel passato 

sottovalutato, che col GDPR è diventato punto cardine della tutela dei dati è la valorizzazione del 

principio di accountability, ossia la responsabilizzazione dei titolari del trattamento. Per 

espo sa ilizzazio eà sià i te deà l adozio eà dià o po ta e tià attià aà di ost a eà laà o etaà

attuazione del GDPR e di misure tecniche e organizzative adeguate alla tutela dei dati personali. 

Un punto fondamentale del GDPR non completamente attuato dalle legislazioni nazionali, 

riguarda le disposizioni sul c.d. data breach, ossia la violazione della sicurezza dei dati, che 
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comporta illecitamente o anche accidentalmente la divulgazione, perdita, alterazione, distruzione 

o àauto izzataàdeiàdati,ào e oàl a esso o trasmissione degli stessi352.  

Le maggiori difficoltà di adeguamento al GDPR riguardano proprio la Pubblica Amministrazione, 

non solo per la complessità dovuta al superamento dei problemi connessi alla burocrazia di cui 

soffre il nostro Paese, ma anche per la difficoltà di conformare le problematiche attinenti al 

trattamento dei dati con le necessità amministrative strettamente inerenti ai poteri pubblici. Ne 

è un chiaro esempio il c.d. Decreto Capienze, che ha esteso i poteri della P.A. riguardo il 

trattamento dei dati personali, nei casi in cui siano coinvolte finalità di interesse pubblico353. Ciò 

costituisce un notevole passo indietro in materia di tutela dei dati personali nel procurement 

pubblico, anche in considerazione della limitazione di poteri operata dal decreto nei confronti del 

Garante, nel rapporto con le amministrazioni, relativamente ai trattamenti ad alto rischio. 

Secondo alcuni autori, tuttavia, ciò ha connotato le amministrazioni di maggiore accountability, 

pe àl assu zio eàdelà is hioàdella non conformità delle scelte effettuate sia in termini di liceità del 

trattamento sia sulla corretta individuazione ed implementazione delle misure di sicurezza poste 

a presidio dei trattamenti354. 

Nel considerare la possibilità di una nuova regolamentazione in materia di tutela dei dati 

personali, più concreta e performante di quella vigente, con particolare riguardo al procurement 

pubblico, è necessario partire dal Regolamento europeo 2016/679, quale solida base normativa 

sovranazionale su cui fondare le nuove regole nazionali. In primis è necessaria una piena 

applicazione del GDPR da parte della normativa nazionale, senza deroghe e poteri specifici 

o fe itiàall a i ist azio e.àáàtalàfi eàsa e eài elutta ileàu aà o ellaàalàDe etoàCapie ze, che 

po esseà u à o t olloà all ope atoà dellaà Pu li aà á i ist azio eà i à ate iaà dià datià pe so ali.à

Difatti, oggi, in violazione del Considerando 45 del Regolamento europeo non è più una norma di 

legge ma lo stesso ente pubblico a definire il motivo per cui è necessario trattare dati personali. 

Nello specifico, ferma restando laà disposizio eà dell articolo 9, comma 1, lett. a) del d.l. n. 

139/2021 per la quale è sempre consentito il trattamento dei dati personali da parte di 

                                                           
352 Cfr. Guzzo A., Data breach el GDP‘: os  e o e fa e seg alazio e e p e e zio e, in Agenda Digitale, 28 maggio 
2018. 
353 D.l. n. 139/2021, articolo 9, comma 1, lett. a), o àl aggiu taàdelà uo oà o aà -bis all a ti oloà -ter del d.lgs. 196 
del 2003. 
354 Di tale parere, Cataleta A., Longo A., Natale R., GDP‘, tutto iò he  da sape e pe  esse e i  egola, in Agenda 

Digitale, 21 gennaio 2022, ove si fa riferimento al provvedimento sanzionatorio del Garante per la protezione dei dati 
personali contro Roma Capitale, Provvedimento del 7 marzo 2019 [9121890]. 
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u auto it àpu li aàseà i àsiaà e essa ioàpe àl adempimento di un compito svolto nel pubblico 

interesse, è necessaria una modifica che o se taàl ese izioàdiàtale potere soltanto se la finalità 

del trattamento sia prevista da una norma di legge, ed in nessun caso può essere 

l a i ist azione a definire la finalità dello stesso. In tal modo si crea un limite al potere della 

P.A. riguardo al trattamento dei dati personali, rappresentato dalla riserva di legge. È, poi, 

necessario ripristinare la funzione di controllo preventivo del Garante per la protezione dei dati 

personali, nei trattamenti a rischio elevato. Tale potere del Garante, cancellato dal Decreto 

Capienze, è previsto nel combinato disposto degli articoli 35 e 36 del GDPR, e rappresenta un 

deterrente di particolare rilevanza riguardo alla violazione del Regolamento da parte delle 

amministrazioni, nei trattamenti che presentino dei rischi elevati, pertanto con maggior necessità 

di tutela. 

Oltre alle modifiche che dovrebbero essere attuate alla normativa vigente per un effettivo 

rispetto della privacy, si evidenzia che per regolamentare la tutela dei dati personali sia altresì 

opportuno avvalersi con maggior frequenza anche di atti di soft law, nello specifico linee guida 

dell ágID áge ziaàpe àl Italiaàdigitale  e del Garante per la protezione dei dati personali355. Tali 

atti hanno il pregio di semplificare la regolamentazione, rendendo più agevoli anche eventuali 

novelle, e nel contempo creare i presupposti per la corretta attuazione delle norme in materia di 

privacy. Gli atti di soft law contengono, inoltre, regole meno astratte di quelle della legge, 

facilmente adattabili e modificabili in funzione del progresso tecnologico, nonché 

immediatamente ed uniformemente applicabili. Le Linee Guida predisposte nel 2020 da AgID 

attinenti alla sicurezza nel procurement356, oggetto di parere da parte del Garante per la tutela 

dei dati personali, hanno chiarito alcuni aspetti applicativi riguardanti le garanzie relative alle 

misure tecniche e organizzative adeguate al fine di tutelare i diritti del titolare dei dati. Tuttavia il 

documento, nella rappresentazione delle best practices, lascia alcuni punti scoperti, che 

dovrebbero essere integrati con ulteriori provvedimenti della stessa tipologia. Le linee guida sono, 

nel complesso, generiche e poco articolate, limitandosi a ribadire quanto disposto in alcuni articoli 

del GDPR. Nello specifico, non vengono individuate le garanzie che i fornitori di servizi informatici 

di cui si avvalgono le amministrazioni, devono prevedere per far sì che il trattamento soddisfi i 

                                                           
355 Gi ài à a ieào asio iàleàli eeàguidaàdell áGIDàso oàstateàsottoposteàalàpa e eàdelàGa a teàpe àlaàtutelaàdeiàdatià
personali, come nel caso delle linee guida operative per la fruizione dei servizi SPID da parte di minori, e quelle 
dell appàIO.àà 
356 Determinazione n. 220/2020 del 17 maggio 2020 - Adozione delle Linee Guida – La sicurezza nel procurement ICT. 
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requisiti del Regolamento e tuteli ià di ittià dell i te essato. Le linee guida dovrebbero, invece, 

specificare ed attuare concretamente tutte le disposizioni contenute nel GDPR, fornendo alle 

amministrazioni e ai fornitori di servizi le raccomandazioni e le indicazioni riguardanti i 

comportamenti da tenere per tutelare i dati personali. Dovrebbero, poi, contenere suggerimenti 

te i ià igua da tià laà o se azio eà eà l a alisià deià datià edà esse eà osta te e teà aggio ateà

tramite una revisione sistematica della letteratura e della casistica. Oltre alla qualità delle stesse, 

asataàsull auto e olezzaàdegliàespe tià heàleà edigo o,àde o oàesse eà o otateàdiàflessibilità ed 

adattabilità alle mutevoli condizioni locali, ed esplicitare gli effetti in caso di mancato rispetto 

delle stesse. Certamente caratterizzate da una maggiore accuratezza e precisione, sono le Linee 

guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione on line del Garante per la 

protezione dei dati personali357. Tuttavia esse risalgono ad un periodo anteriore al GDPR e non 

hanno avuto alcun aggiornamento successivo. Inoltre non riguardano in maniera specifica il 

procurement pubblico e si adattano con difficoltà agli attuali sistemi di open data e big data. 

In definitiva si può certamente affermare che la normativa europea, ed in particolare il 

Regolamento 2016/679, rappresenta le fondamenta su cui edificare una regolamentazione 

nazionale con un efficace apparato di tutele riguardanti i dati personali. Il GDPR deve, tuttavia, 

essere considerato dai singoli Stati membri, come un apparato di tutele minime in materia di dati 

personali, mai derogabili in peius ma sempre in melius con riferimento ai soggetti da tutelare, e 

senza possibilità di attribuire maggiori poteri alle amministrazioni. A livello nazionale è, 

certamente, necessario un apparato capillare di regole, non solo costituite dalle norme di legge, 

ma anche e soprattutto da atti di soft law, ed in particolare da linee guida predisposte da autorità 

indipendenti quali il Garante della privacy, che delineino in maniera specifica ed approfondita le 

buone pratiche da seguire da parte dei responsabili della tutela dei dati, amministrazioni e relativi 

fornitori di servizi informatici. Infine, la responsabilizzazione di determinati soggetti deputati a far 

rispettare la tutela dei dati personali, non può essere racchiusa in un ambito soltanto formale, ma 

deve divenire effettiva, sia a livello di singola amministrazione che negli organismi nazionali, 

tramite la predisposizione di un sistema gerarchico di controlli esterni permanenti e periodici, che 

prevedano dettagliate relazioni di audit a distanza di tempi molto brevi (mensili o al massimo 

bimestrali), ed oltre ai provvedimenti disciplinari di tipo sanzionatorio, considerino anche 

                                                           
357 Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione 
on line - 19 marzo 2015 [3881513]. 
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meccanismi premiali nei confronti di quei funzionari che applichino in maniera pedissequa e 

continua i regolamenti in materia di privacy. 
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Capitolo 4. Il o flitto d’i teressi el pro ure e t sa itario pu li o 

4.1. La sanità in Italia 

4.1.1. Servizio Sanitario Nazionale e privatizzazione 

La tutela della salute costituisce un diritto fondamentale sancito dallaàCostituzio eàall a t.à .àTaleà

diritto viene tutelato principalmente dal Servizio Sanitario Nazionale (SSN), un sistema di servizi 

e strutture che ha il fine di garantire a tutti gli individui, i à o dizio iàdiàuguaglia za,à l a essoà

all e ogazio eàdelleàp estazio iàsa ita ie. Un principio fondamentale su cui si basa il SSN sin dalla 

sua istituzione358 à uelloàdell u i e salit ,àossiaàl este sio eàdelleàp estazio iàsa ita ieàaàtuttaàlaà

popolazione, garantendo uniformemente i LEA (Livelli Essenziali diàássiste za .àL a essoàalà““Nà

deve, poi, avvenire senza discriminazioni di condizioni individuali, sociali o economiche, e 

gratuitamente per gli indigenti, che vengono esentati dal pagamento di ogni prestazione sanitaria. 

Strettamente connesso al principio di eguaglianza è quello di equità, che consente ai pazienti 

parità di accesso in rapporto ai medesimi bisogni di cure, garantendo la trasparenza del servizio 

a heà t a iteà u i fo azio eà o ettaà sulla prestazione sanitaria (consenso informato), ed 

adeguata al grado di comprensione ed istruzione del paziente. Il paziente è libero di scegliere 

anche strutture private convenzionate col SSN. 

Secondo i dati del Ministero della Salute sia la spesa sanitaria che i posti letto a partire dal 2010, 

fi oà all e e ge zaà sa ita iaà daà Co id-19 si sono notevolmente ridotti in tutto il territorio 

nazionale, con un divario ancor più ampio fra nord e sud Italia. I posti letto sono diminuiti 

mediamente del 15,5 per cento rispetto alla popolazione, con un calo molto più marcato nelle 

strutture pubbliche, del 17,1 per cento, rispetto a quelle private accreditate, che è fermo al 9 per 

cento. Il calo di posti lettoài àItaliaà àsupe io eàsiaàallaà ediaàOC“E à heàallaà ediaàdell U io eà

europea359. Nonostante la pandemia presente già dai primi mesi del 2020, le previsioni riguardanti 

la spesa sanitaria pubblica rese note dal Governo sono decisamente al ribasso: dal 6,6 per cento 

del PIL nel 2020, si è riscontrata una risalita al 7,3 per cento nel 2021 per il Covid, mentre per il 

2022 si scende nuovamente al 6,7 per cento, nel 2023 è prevista al 6,6 per cento e 6,3 per cento 

                                                           
358 Avvenuta con legge n. 833 del 1978. 
359 Delà , àpe à e toà ispettoàallaà ediaàOC“Eàeàdelà , àpe à e toà ispettoàall UE.àPer i dati OCSE la fonte è: OECD 
(2019), Health at a Glance 2019: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/4dd50c09-en. I 
dati riguardanti tutti i Paesi UE sono estratti dal data browser Eurostat, raggiungibile collegandosi al link: 
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tps00046/default/table?lang=en.  
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nel 2024360. L e e ge zaà sa ita iaà haà ost ato le fragilità del nostro sistema nazionale, 

penalizzato da decenni di de-finanziamento, tagli al personale, contrazione dei posti letto ed 

indebolimento della medicina territoriale. Tuttavia non vi è stato alcun cambio di rotta, poiché 

continua il taglio delleà iso seà u a eà eà st uttu ali,à l i effi ie zaàdelà siste aà o à listeàd attesaà

sempre più lunghe,à eà l espa sio eà dell offe taà p i ataà dià pa ià passoà allaà iduzio eà dià uellaà

pubblica.  

Quest ulti oàpu toà à dià pa ti ola eà ile a za,àpoi h à i te essiàpe so alià eà o flittiàd i te esseà

ha oàfa o itoà iàsoggettiàp i atiàpe à l a essoàaiàfi a zia e tiàeu opei,àpe alizza doà ilàsiste aà

pubblico e trasformando sempre più i servizi sanitari in interessi aziendali, il cui fine principale 

non è il benessere del paziente ma i ricavi nel bilancio, se non addirittura il profitto personale. I 

vincoli che limitano assunzioni stabili nel sistema sanitario pubblico, poi, creano ulteriore 

incertezza favorendo gli istituti di cura privati, che possono avvalersi di personale più esperto, 

meglio pagato, ed assunto stabilmente. I pazienti si rivolgono sempre più al privato 

au e ta do eàilàpote eàdià e atoàedài de ole doàl offerta pubblica, ed il recente PNRR (Piano 

Nazionale di Ripresa e Resilienza) prevede ulteriori forme di privatizzazione in servizi quali 

l assiste zaàadàa zia i,àdisa iliàeàsoggettiàf agili. La quota di spesa del Servizio Sanitario Nazionale 

assorbita dai privati ha, oggi, abbondantemente superato il venti per cento di quella totale, ed il 

trend è in continuo aumento. Nel complesso, il privato accreditato gestisce quasi un terzo361 dei 

posti letto ospedalieri a livello nazionale. Preoccupante è la proposta di riforma del marzo 2021 

per aumentare la concorrenza nel settore sanitario, avanzata alàGo e oàdall áuto it àGa a teà

della Concorrenza e del Mercato, la quale sollecita aggio eàape tu aà all a essoàdelleàst uttu eà

p i ateà all ese izioàdià atti it à sa ita ieà o à o e zio ate àeà l eli i azio eàdelà i oloàdellaà

verifica del fabbisognoà egio aleà dià se izià sa ita i . Il modello proposto dal Garante è il 

medesimo che ha lentamente cancellato la rete dei servizi territoriali pubblici e ha messo in 

a poàu aà o o e zaàs uili ataàt aàpu li oàeàp i ato,àeàaàfa o eàdià uest ulti o. È, invece, 

necessaria la riqualificazione di un servizio sanitario pubblico universalista, egalitario, senza 

discriminazioni di accesso e finanziato dalla fiscalità generale, il quale dovrebbe collocarsi nel 

disegno di una più ampia espansione di tutti quei servizi collettivi di welfare che sono stati colpiti 

o riconfigurati in funzione del profitto dalle politiche neoliberali, e dovrebbe essere 

                                                           
360 Cfr. Bindi R., Dirindin N., Geddes M., La sanità italiana verso una privatizzazione strisciante. Il Governo fermi questa 

deriva, in Quotidiano sanità, 14 settembre 2021. 
361 Precisamente il 31,3 per cento (fonte Rapporto OASI, Cergas Bocconi). 
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indissolubilmente legato alàp i ipioàdell i teg azio eàso io-sanitaria, e ad una programmazione 

nazionale dei servizi coordinata a livello regionale. A tal fine bisognerebbe in primis restituire alla 

sanità integrativa il suo ruolo originario, ovvero il rimborso delle sole prestazioni non incluse nei 

LEA, impedendo così che fondi pubblici, sotto forma di incentivi fiscali, alimentino i profitti 

dell i te ediazio eà fi a zia iaà eà assi u ati a. In un periodo come quello attuale di 

riorganizzazione sanitaria dovuta alla pandemia, appare sempre più urgente una nuova 

legislazione che ponga un freno alla privatizzazione nel settore sanitario, per evitare che vengano 

erose sempre più risorse alla finanza pubblica per essere redistribuite in maniera iniqua, con 

conseguente aumento della spesa sanitaria totale, grave danno economico alle famiglie, 

diminuzione della qualità del servizio e aumento dei rischi per la salute delle persone legati a 

fenomeni di sovra-diagnosi e sovra-trattamento362. 

L azie dalizzazio e,à egio alizzazio eà eà p i atizzazio eà nella sanità, introdotte col decreto 

legislativo n. 502 del dicembre 1992, guardano in una direzione opposta ai principi ispiratori che 

nel 1978 hanno istituito il Servizio Sanitario Nazionale. La tendenza a rendere la sanità un business 

di livello aziendale e non un diritto dei cittadini costituzionalmente garantito, si è ulteriormente 

dilatata negli ultimi anni di emergenza sanitaria, in particolare nello specifico settore del 

p o u e e t,àpoi h àl app o igio a e toàdiàst u e tazio eà edi aàeàdispositi iàdiàp otezio eà

haà i hiestoàl i esti e toàdià ote olià iso seàeconomiche. Il paradigma che lega la tutela della 

salute alla sostenibilità economica del sistema sanitario non può prescindere dalla lotta al 

conflitto di interessi, e di conseguenza allo spreco di risorse e alle inefficienze, rendendo il sistema 

incapace di rispondere ai bisogni di cura dei pazienti. L ideaà dià u à p o u e e tà st ategi o 

finalizzato a generare valore sociale per soddisfare i bisogni di salute ed essere altresì vettore di 

innovazione e investimenti, ad oggi non si è pienamente realizzata, proprio per i troppi interessi 

p i atiài àgio oàeàpe àu i ge e zaàdiàfigu eàpoliti heàt oppoàspessoài à o flittoàdiài te essi.àL i te oà

sistema sanitario avrebbe, invece, bisogno di maggiore efficacia ed efficienza nella gestione, ed 

in particolare per ciò che riguarda l app o igio a e to,à aggio eà t aspa e zaàeà controlli dal 

basso, ovvero da parte di autorità effettivamente imparziali e super partes. Secondo il report 

dell OC“Eà Ta kli gà astefulà spedi gào àhealth , difatti, gran parte delle risorse destinate alla 

                                                           
362 Cfr. Fondazione Gimbe, Sanità verso la privatizzazione: oltre 4 miliardi di agevolazioni fiscali per fondi integrativi 

e welfare aziendale, in Il Sole 24 Ore, 25-06-2019, alla pagina web: www.sanita24.ilsole24ore.com/art/aziende-e-
regioni/2019-06-25/sanita-la-privatizzazione-oltre-4-miliardi-agevolazioni-fiscali-fondi-integrativi-e-welfare-
aziendale-174644.php?uuid=AC1x0ZU&refresh_ce=1. 
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spesa sanitaria vengono sprecate inutilmente, con grave nocumento per la salute pubblica, ed 

insoddisfazione dei pazienti363. 

4.1.2. Health technology assessment 

Negli ultimi anni, nel settore medico si sente sempre più parlare di HTA, health technology 

assessment, il cui obiettivo principale è la condivisione di informazioni riguardanti le tecnologie 

per poter concertare politiche sanitarie efficaci ed efficienti in termini economici, ma soprattutto 

orientate al paziente. È, più specificamente, uno strumento di valutazione delle tecnologie 

sanitarie364, che aiuta ell i di iduazio eàdià uelleàpi à alideàdaài se i eà ellaàsa it àsiaàaàli elloà

nazionale che locale, per mezzo della previsione degli effetti che esse potrebbero generare nel 

sistema sanitario365. I àItaliaà elà à àstatoàistituitoàp essoàl Istitutoà“upe io eàdià“a it ,àilàCe t oà

azio aleà pe à l healthà te h olog à assess e tà olà o pitoàultimo di migliorare la qualità e gli 

standard dei servizi sanitari e della pratica clinica, tramite un costante supporto al processo 

decisionale, producendo informazioni sugli effetti clinici, economici, organizzativi, sociali, legali 

ed etici delle tecnologie sanitarie. Nelloà spe ifi oà ilà Ce t oà s olgeà u atti it à dià p o ozio eà

dell utilizzoàdiàdo u e tiàHTáà ellaàpianificazione degli obiettivi del Sistema Sanitario Nazionale 

eà ell a itoàdellaàp ati aà li i a.à“iàp opo e,ài olt e,àdià ea eàp o eàdiàe ide zaàsulleàte ologieà

nella pratica clinica al fine di contribuire ad una corretta valutazione del loro utilizzo. 

La stessa Organizzazione Mondiale della Sanità366 ha esortato la creazione di sistemi nazionali di 

valutazione indipendente delle tecnologie in sanità, per favorire l'utilizzo sistematico di tali 

valutazioni con compito di supporto, al fine di informare ed orientare le decisioni politiche. Le 

valutazioni sono maggiormente rilevanti nella gestione del sistema di approvvigionamento, 

nonché nella formulazione di sistemi di finanziamento per la farmaceutica, nella stesura di linee 

guida per la pratica clinica e protocolli per programmi di salute pubblica. Dalle analisi di HTA 

emergono, poi, indicazioni in merito alle aree terapeutiche e tecnologiche che il sistema pubblico 

                                                           
363 “e o doàl OCSE, report Ta kli gà astefulàspedi gào àhealth ,à ,à u aàpa teàsig ifi ati aàdellaàspesaàsa ita iaà
è – nella migliore delle ipotesi – sp e o,àoàpeggioàda eggiaàlaà ost aàsalute . 
364 “e o doà laàdefi izio eàdell OM“,àO ga izzazio eàMo dialeàdellaà“a it à - WHO definition (EB 134/30): Healthà
technology assessment is the systematic evaluation of properties, effects and/or impacts of health technologies and 
i te e tio s . 
365 Banta D., What is technology assessment?, in International Journal Technology Assessment Health Care, 2009, n. 
25 suppl. 1, p. 7-9. 
366 OMS, risoluzione WHA67.23 del 24 maggio 2014. 
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ritiene prioritarie, e soprattutto verso cui indirizza risorse finanziarie e promuove programmi di 

ricerca. 

L o ietti oàdiàfo alizza eàleàs elteà elati eàall assiste zaàsa ita iaàsull effi ie zaàedàeffi a ia,àse zaà

tuttavia trascurare le esigenze dei pazienti, può essere raggiunto soltanto attraverso processi 

trasparenti e sistematici ai quali tutte le parti interessate possano contribuire367. In Italia 

app ese taà u aà alidaà ispostaà all incontrollata diffusione di costose tecnologie sanitarie, 

introdotte nel sistema nazionale alàsoloàfi eàdiàfa o i eàdete i atiàope ato iàe o o i i.àL HTáà

rappresenta, pertanto, uno strumento di orientamento delle decisioni basato sulla valutazione 

delle evidenze ed a vantaggio esclusivo del paziente. È, tuttavia, necessario mantenere al centro 

diàog iàde isio eàl effi a iaàeàl effi ie zaàdei processi368,à ell ambito della spesa pubblica, e non 

permettere che le scelte effettuate poggino sugli interessi economici privati, sul conflitto di 

interessi, sulla corruzione e sul malaffare. L app o ioà ultidi e sio aleà dell HTáà igua daà

l a alisiàdelleài pli azio ià edico-cliniche, sociali, organizzative, economiche, ma anche etiche e 

legaliàdiàu aàte ologia,àatt a e soàlaà alutazio eàdiàpi àdi e sio ià ualiàl effi a ia,àlaàsi u ezza,àià

osti,àl i pattoàso iale-organizzativo. Tale approccio non può non considerare quale elemento di 

ile a zaà p i ipale,à l i pattoà delleà te ologieà dataà d i e  utilizzate nel sistema sanitario per 

l i di iduazio eàdiàsituazio iàaà is hioà o uzio e,àdià o flittoàdià i te essi,àdià alad i ist atio .à

Negli ultimi anni la valutazione della tecnologia è stata caratterizzata da un crescente interesse 

istituzionale e dalla diffusione di applicazioni c.d. hospital-based HTA, interessando la gestione di: 

piani di investimento per dispositivi medico sanitari; prestazioni sanitarie; sistemi di supporto 

all atti it à li i aàeà i e aàappli ata; modalità clinico-o ga izzati eàdell assiste za. 

Pe ulia it à p i ipaleàdell HTáà à laà o di isio eàeà l a alisià deià dati,à se zaà ià uali le scelte non 

potranno essere libere e trasparenti, ma condizionate da gruppi di influenza e multinazionali. 

“e o doà ilà Mi iste oà dellaà saluteà ilà i o soà all HTáà e deà ià do u e tià dià alutazio eà delleà

te ologieà asetti iàdaài flue zeàlegateàadài te essiàspe ifi iàeà o t asta ti 369. Tale affermazione 

rappresenta certamente la realtà, ma ciò può essere sostenuto e avvalorato soltanto ove non vi 

                                                           
367 In tal senso, Health Equality Europe, edizione italiana a cura di La Torre G., Monteduro A., Kheiraoui F., 
Co p e de e l Health Te h olog  Assess e t HTA , Editore Prex s.p.a., 2009, p. 3 e ss. 
368 Health Equality Europe, edizione italiana a cura di La Torre G., Monteduro A., Kheiraoui F., Co p e de e l Health 
Technology Assessment (HTA),àEdito eàP e às.p.a.,à ,àp.à à Di a ziàalleàsfideà heàlaà alattiaà o po taàleàpe so eà
hanno necessità di ricevere trattamenti e cure efficaci che diano loro la migliore opportunità di salute. Allo stesso 
te po,à ià àu esige zaàdellaàsa it àpu li aàdiàp e e i eà leà alattie,ào eàpossi ile.àTutta ia,àleà iso seàdispo i ilià
possono essere limitate e devono essere adeguatamente allocate, sulla base dei principi di economicit àeàdiàeffi a ia . 
369 Ministero della Salute, Adapted HTA Report, luglio 2014. 
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siano conflitti di interessi che vedano protagonisti i redattori dei documenti di valutazione stessi. 

Da un HTA e dalle linee guida di agenzie regolatorie possono dipendere gli orientamenti nel 

procurement sanitario ed è, pertanto, essenziale che coloro che sono coinvolti in decisioni di tale 

importanza debbano essere al di sopra di qualsivoglia rischio di conflitto di interessi. Al riguardo, 

lo scrivente considera insufficiente una mera dichiarazione di assenza di conflitto di interessi, ma 

sarebbero necessarie i e heàapp ofo diteàt a iteàl i o ioàdiàdati,àe valutazioni indipendenti 

da parte di organi di controllo, prima di adibire il ricercatore alla commissione di sviluppo di un 

documento HTA.  

4. . L’i ide za del o flitto d’i teressi ella sa ità pu li a 

4.2.1. Il procurement sanitario pubblico 

Il procurement pubblico, inteso come processo di acquisizione di beni o servizi a favore dello Stato 

o enti pubblici da parte di imprese esterne è sempre più spesso, nel nostro Paese, al centro di 

contese politiche e controversie giudiziarie. Ciò in quanto, soprattutto in alcuni settori di 

pa ti ola eà ile a zaàe o o i a,à ualiàl app o igio a e toàdià e iài àsa it 370, l aggiudicazione 

di una procedura di gara può essere fonte di guadagni milionari per le imprese. L appa atoà

normativo ha il difficile compito di definire le regole del procurement pubblico, col preciso fine di 

soddisfare i bisogni delle amministrazioni, cercando nel contempo di avvalersi di procedure 

trasparenti ed eque. Solo in tal modo è possibile ottenere il soddisfacimento delle esigenze di tutti 

gliàstakeholde ,àossiaàdelà ittadi oàpote zialeàute teàdiàu àse izio,àdell a i ist azio e,àeàdeglià

operatori economici che possono muoversi in un regime di competizione, concorrenza e pari 

opportunità. Per conseguire detti risultati è necessario non solo un apparato di norme equilibrate 

e coerenti, ma anche il rispetto delle regole che può essere ottenuto soltanto con organismi e con 

strumenti di controllo efficienti, che impediscano il verificarsi di sprechi di denaro pubblico e 

favoritismi di qualsivoglia natura.  

Efficacia ed efficienza sono due punti fo da e taliàdellaàpu li aàa i ist azio e.à L efficacia 

indica la capacità di raggiungere un obiettivo prefissato da parte dell a i ist azio e,à edà à

condicio sine qua non dell effi ie za,àossia della capacità di raggiungere tali obiettivi impiegando 

le risorse minime possibili, non solo economiche ma anche di tempo e lavoro. Al fine di garantire 

                                                           
370 Amatucci F., Mele S., I processi di acquisto di beni e servizi nelle aziende sanitarie. Elementi di innovazione e modelli 

di accentramento, II edizione, Egea, 2016, p. 102 ss. 
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un procurement sanitario che sia non solo efficace ma anche efficiente, in termini di risultati 

otte utiàeàdià ostiàdiàgestio e,à à e essa ioàpo eàl a e toàsull i di iduazio eàdeiàfa isog iàdeià

soggetti pubblici e sui processi di spesa, nel rispetto delle norme. Questi ultimi dovranno essere 

pianificati i à odoà daà pe ette eà ilà aggiu gi e toà deglià o ietti ià dell a i ist azio e,à

o iuga doà u à diffi ileà e uili ioà t aà lottaà all illegalit à eà allaà o uzio e e spazio decisionale 

dell a i ist azio eàstessa. Per il raggiungimento di tale finalità è di primaria importanza una 

normativa sugli appalti pubblici chiara e precisa e nello stesso tempo elastica per ciò che riguarda 

i ruoli dei soggetti coinvolti e le necessità conc eteàdell a i ist azio e,à aàsop attuttoàape taà

alle nuove tecnologie. Per ottenere alte performance di efficienza è necessaria non solo 

u ape tu aà aàuna simbiosi fra normativa e tecnologia. Quest ulti a dovrà essere presente in 

ogni fase, non solo in quella relativa ai controlli ed alle verifiche, ma a partire dalla pubblicazione 

del bando, al fine di rendere l i tera procedura di aggiudicazione più sicura e meno esposta al 

rischio di comportamenti illeciti. Il maggior antagonista di un procurement sanitario efficace ed 

efficiente è un apparato normativo che riceva un rispetto puramente formale, unito ad una 

mancata programmazione dei fabbisogni ed organizzazione delle spese. Tutto ciò deve, in 

maniera inequivocabile, essere inserito in una previsione di obiettivi chiari e predeterminati. 

Soltanto una normativa capace diàadatta siàalleàesige zeàdell a i ist azio eàe degli stakeholder, 

modificando gli assetti organizzativi basati sulle responsabilità degli operatori e sulle competenze 

e ruoli professionali, può avere la capacità di produrre risultati positivi. L esige zaàdiàadegua eàilà

sistema del procurement pubblico ai cambiamenti della società eàdell a i ist azio eàha dato 

vita al Codice dei contratti pubblici, D.lgs. n. 50 del 2016. Tuttavia il Codice del 2016 non ha 

rispettato appieno le premesse, suscitando critiche e successive revisioni.  

Bisogna considerare che corruzione e conflitto di interessi costituiscono il primario elemento 

ostati oà dell effi ie zaà dià u a inistrazione, nonché della trasparenza e correttezza delle 

procedure con conseguente spreco di denaro pubblico, che si sarebbe dovuto invece impiegare 

per le cure del paziente371.àÈ,àpe ta to,à e essa iaàu ope aàdià o t astoàdeiàfe o e ià o utti i,à

tramite la prevenzione e la repressione degli stessi, evitando il conflitto di interessi, spesso alla 

base di pratiche scorrette e comportamenti tendenziosi se non anche illeciti. Sono proprio gli alti 

                                                           
371 Sul procurement pubblico: F. Baldassarre, A.S. Labroca, Public procurement. Gli acquisti pubblici fra vincoli giuridici 

e opportunità gestionali, Franco Angeli Editore, 2013; ed E. Valeriani, Public procurement. Mercato, comportamenti, 

contratti e conflitti, Istituto Editoriale Cisalpino, dicembre 2013. 
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livelli di corruzione, la mancanza di trasparenza e il conflitto di interessi a rappresentare, nel 

nostro Paese, una minaccia al funzionamento della sanità e pubblica amministrazione in generale. 

La determinazione dei danni cagionati dalla corruzione ed inefficienza in sanità, soltanto in Italia, 

è approssimativamente quantificata in oltre 30 miliardi di euro annuali, quasi un quinto del totale 

dell i te oàsetto e. La sanità è, per tale motivo, stataàpi à olteàoggettoàdell atte zio eàdell áNáC,à

la quale ha individuato le aree maggiormente a rischio372, fornendo alle pubbliche amministrazioni 

efficaci strumenti per contrastare gli eventi corruttivi. Le quattro aree a rischio generale, 

individuate da ANAC sono:  

a. contratti pubblici;  

b. incarichi e nomine;  

c. gestione delle entrate, delle spese e del patrimonio;  

d. controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni.  

A queste si aggiungono altre quattro aree a rischio specifico:  

a. attività libero professionale e liste di attesa;  

b. rapporti contrattuali con privati accreditati;  

c. farmaceutica, dispositivi e altre tecnologie: ricerca, sperimentazioni e sponsorizzazioni; 

d. attività conseguenti al decesso in ambito intraospedaliero. 

Una base fondamentale da cui partire onde evitare il conflitto di interessi è sicuramente la 

pianificazione di tipo manageriale, necessaria sia nel pubblico che nel privato. Le maggiori criticità, 

in primis corruzione e sprechi, hanno, difatti leà lo oà adi ià p i ipal e teà ellaà a ataà

p og a azio eà deglià a uistià i à elazio eà aglià o ietti ià daà aggiu ge e 373. È, pertanto, 

e essa iaàu atte taào ga izzazio eàdeiàp o essiàdiàapp o igio a e toà o àl ela o azio eàdelà

procurement plan,àolt eàallaà lo oàdefi izio eàeàall atti it àdià o t olloà ell attuazio e, al fine di 

garantire agli stakeholder la trasparenza riguardo eventuali rischi e le spese da sostenere. Essa 

deve ricomprendere, nello specifico, u a o taàa alisiàdel rischio, al fine di prevenire il pericolo 

                                                           
372 áNáC,àMi iste oàdellaà“alute,àáge ziaàNazio aleàpe à ià“e izià“a ita ià egio ali,àLi eeàGuidaàpe à l adozio eàdeià
Codici di comportamento negli enti del SSN.  
373 R. Colangelo, Una visione sistemica del procurement pubblico, Contributo per la definizione del progetto 

laboratorio MAAP (Master in Management degli Approvvigionamenti ed Appalti Pubblici), cap. 10 in G. Atti (a cura 
di) La quarta rivoluzione industriale: verso la supply chain digitale, Franco Angeli, Milano 2018. 
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di costi non computati, dovuti sia al ciclo di vita dei beni oggetto di appalto, che ad eventuali 

risarcimenti dei danni a terzi da essi provocati. 

Nell a alisiàdelà is hioàdevono essere necessariamente considerati anche i fenomeni corruttivi e i 

conflitti di interessi, molto frequenti nel procurement sanitario. Particolare impegno deve essere 

dedicato alla definizione ed al periodico aggiornamento degli indicatori di rischio, soprattutto in 

riferimento al conflitto di interessi. Qualora gli indicatori di rischio non fossero individuati con 

precisione ovvero non venissero costantemente aggiornati a seconda delle variazioni nel tessuto 

sociale, neanche le tecnologie più moderne, compresi big data e machine learning, potrebbero 

esse eàd aiutoà elà o t astoàalà o flittoàd i te essiàeà ellaàp e e zio eàdegliàille iti. Una corretta 

definizione degli indicatori di rischio richiede, principalmente,à u aà s o posizio eà dell i te oà

processo di approvvigionamento, ed una analisi degli stessi indicatori in tutte le fasi della 

procedura, compresa quella prodromica, nonché quella successiva alla chiusura della stessa. Un 

altro elemento determinante ell individuazione dei conflitti di interessi nel procurement 

consiste nella standardizzazione delle metodologie di individuazione degli indicatori. Ciò 

renderebbe maggiormente oggettivi i risultati delle analisi dei dati, ferma restando la necessità di 

differenziare settori profondamente diversi dagli altri, quali la sanità pubblica. Sarebbe, inoltre, 

e essa ioàadàa isoàdelloàs i e te,à ell a alisiàdeglià i di ato i,àp edispo eàedà i te oga eàu à

archivio storico dei dati utilizzati in precedenza, che possa tenere in debita considerazione proprio 

ueglià o ie ta e tià eà a ia e tià dellaà so iet ,à dell eti aà eà delà ostu e,à heà spessoà

disorientano le ricerche statistiche. Soltanto con tali precauzioni potranno essere monitorati 

fenomeni che altrimenti resterebbero occultati nelle fitte maglie delle procedure di 

approvvigionamento pubblico374. 

4.2.2. Etica e deontologia nella sanità pubblica 

Nella sanità pubblica i principi etici di base sono quelli direttamente attinenti alla tutela della 

salute, ossia i contenuti dellaà deo tologiaà edi a.à Glià o ietti ià dell azie daà sa ita ia, che si 

identificano con l effi a iaàdete i a teàlaà ualit àdelàse izioàsa ita io, possono essere raggiunti 

con differenti gradi di efficienza, perciò con utilizzo di risorse più o meno conte uto.àL i teg it à

                                                           
374 Cfr., Libro bianco sulla corruption in sanità,àI“PEà Istitutoàpe àlaàp o ozio eàdell eti aài àsa it ,àp.à àss.,ào eàsià
auspi aàl i se i e toàdiàu aà uo aà etodologiaàdiàsuppo toàalleàatti it àdià o t olloàdi etteàallaàp e e zio eàdegli 
ille iti,à ilà “OCCà st u e toà ope ati oà dià o t olloà dellaà o uzio e ,à utileà pe à l i di iduazio eà dià pote zialià
comportamenti non etici o situazioni di rischio, in ambiti ove questi siano difficilmente evidenziabili. 
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delle scelte manageriali sul piano organizzativo e della gestione degli appalti è, pertanto, a 

prescindere da illegalità e corruzione, un dovere fondamentale che si fonde con la deontologia. 

Problemi che influenzano negativamente efficacia ed efficienza, in entità complesse come quelle 

sanitarie, sono la lottizzazione politica, nonché ilà uoloà delà di etto eà ge e aleà dell azie daà

sanitaria, il quale gode di poteri particolarmente ampi, ma anche la superficialità con cui il 

dipendente comune ed il funzionario affrontano problematiche complesse che richiederebbero, 

invece, un impegno particolare. Con riguardo alle assunzioni nella sanità pubblica la situazione è 

apparentemente meno complessa, poiché il relativo accesso avviene, ex art. 97 ultimo comma 

della Costituzione, tramite concorso. Tuttavia il sistema non è esente da mancanze e 

contraddizioni, giacché i candidati non possono essere valutati sul campo per le loro doti pratiche, 

ma solo per le conoscenze teoriche.  

Sul piano del conflitto di interessi si può distinguere fra comportamenti che violano la legge e 

comportamenti non perseguibili giudizialmente ma eticamente o deontologicamente scorretti, in 

ua toàge e a oài effi ie zaàedài effi a iaàdelàsiste a.àL i sie e di tali azioni è identificata con 

ilà te i eà a glosasso eà o uptio ,à ossiaà non solo atti illeciti, ma anche leciti e soltanto 

deontologicamente scorretti che creano disfunzioni, inefficienze e sprechi375. La pratica, abusata 

nel nostro Paese, dei tagli lineari, non ha migliorato la situazione ponendo un freno a tali 

condizioni, ma ha finanche acuito il problema. Essa, difatti, non ha ottimizzato l effi ie zaàdelà

sistema aziendale sanitario, ma ha contenutoàl es o soàdià iso se,à idu e doà o segue te e teà

l effi a iaà i tesaà o eà ualit à deià se izià sa ita i.à Laà dispo i ilit à dià i o ià iso seà o à haà

minimamente intaccato quelle destinate a corruzione e generate dai conflitti di interessi, ma si è 

andata a ripe uote eàsulàse izioàoffe toàall ute teàfi ale,àilàpazie te,àossiaà oluià heàdo e e, 

invece, esse eàalà e t oàdell i peg oàdell azie daàsa ita ia.àCi àhaà o po tatoà l effettoàdiàu aà

cronica mancanza di personale in sanità, aggravata altresì da un sistema di recrutement obsoleto 

eàdalàfilt oàdelà u e oà hiusoàpe àl a essoàaià o siàdiàlau eaàdelleàp ofessio iàsa ita ie.  

Pertanto non solo la corruzione, ma anche sprechi ed inefficienze minano la sostenibilità del 

nostro sistema sanitario. Sempre più frequentemente il confine fra attività illecita ed inefficienza 

è labile, e può essere varcato in qualsiasi momento. Non si deve, difatti, pensare alla corruzione 

                                                           
375 Sul tema: Manca F., Angius E.D., Management e performance nella sanità pubblica, Ipsoa, 2018, p. 112 ss.; Bacci 
A., Lean healthcare management, Ipsoa, 2017, p. 14 ss.; AA.VV., Corruzione e sprechi in sanità, progetto di 
Transparency International Italia, a cura di RISSC, in collaborazione con ISPE Sanità, p. 24 ss. 
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come ad un fenomeno statico, ma come un virus che muta e si adatta continuamente per 

difendersi dalle politiche di contrasto e che cerca di eludere qualunque attività volta a bloccarne 

la potenza distruttiva. È, pertanto, necessaria una continua evoluzione sia delle politiche che delle 

tecniche anticorruzione, ma anche di tutti quegli strumenti, sia giuridici che manageriali, ma 

soprattutto tecnologici, messi a disposizione della sanità pubblica per raggiungere standard di 

efficienza, favorendo altresì una gestione entro i binari della legalità. Risultati di particolare 

rilevanza hanno ottenuto le disposizioni che tutelano i comportamenti etici di coloro che 

denuncino atti illeciti, corrutti iàeà o flittiàd i te essi, come la legge n. 190 del 2012. U a piaà

quota degli episodi di corruzione emerge difatti, secondo recenti studi376, tramite segnalazione 

diretta, ma anche telefonica o tramite mezzi tecnologici, di utenti comuni ed impiegati nel settore 

della sanità.  

ANAC, con Delibera n. 158 del 30 marzo 2022, ha dato precise indicazioni in merito alla gestione 

delà possi ileà o flittoà d i te essià all i te oà delleà á i ist azio ià Pubbliche, con particolare 

igua doàall a itoàsa ita io, richiamando le amministrazioni stesse al rispetto pedissequo dei 

codici di comportamento. L áuto it àá tià o uzio eàsottoli eaàlaàpa ti ola eàp edisposizio e del 

setto eàsa ita ioàalà o flittoàdiài te essi,àpoi h à a heàlaàsolaàpe ezio eàdiàsituazio iàdià o flittoà

pu àa e eà ile a tià ipe ussio iàdalàpu toàdià istaàe o o i oàeàso iale . ANAC ribadisce, poi, il 

proprio ruolo in merito, finalizzato a i di a eà i teg azio ià deià odi ià dià o dottaà eà deià pia ià

a ti o uzio e àsti ola doàleàa i ist azio iàaà i ple e ta eàleàp op ieà isu e,àpe àese pioà

att a e soà u i teg azio eà delà o te utoà delleà di hia azio ià daà ilas ia e . L áuto it  insiste 

sull o ligoàdiàpu li azio eàdeià o i ati iàdeià o sule tià ellaàsa it àpu li a,à i hiede do eà

l i se i e toài àele hiàpu li ià o sulta ili,à eià ualià e gaàalt es àdefi itoàl oggetto, la durata e 

ilà o pe soà dell i a i o,à o h à l attestazio eà dellaà a e utaà e ifi aà dià i sussiste zaà dià

situazioni, anche potenziali, di conflitto di interessi. Infine ANAC chiede alle amministrazioni 

sa ita ieàdià i di a e,àaà o te,àdi etti eàp e iseàsugliàe e tiàeàsulle occasioni in cui è necessario 

heàilàpe so aleàp ese tiàleàdi hia azio iài e e tiàilà o flittoàd i te essi,àatti it àp opedeuti aàallaà

successiva verifica delle stesse, al fine di evitare che situazioni similari vengano trattate in modo 

dissi ile 377. 

                                                           
376 Statistiche 2021 della Association of Certified Fraud Examiners. 
377 Delibera ANAC n. 158, approvata nel Consiglio del 30 marzo 2022. 
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Le caratteristiche che rendono la sanità vulnerabile alla maladministration e alla corruzione 

igua da oà p i ipal e teà l i ge e zaà politi aà elleà s elteà a i ist ati e, la eccessiva 

discrezionalità nelle scelte dei vertici gerarchici,à l espa sio eà dellaà sanità privata, la scarsa 

t aspa e zaà elàp o u e e t,àl asi et iaài fo ati aàfra paziente, sistema sanitario e fornitori. 

Uno studio effettuato presso la Commissione Europea ha messo in evidenza sei tipologie di 

corruzione principali:  

a. erogazione dei servizi medici;  

b. aggiudicazione di appalti;  

c. rapporti commerciali illeciti;  

d. utilizzo di posizioni di prestigio;  

e. richieste di rimborso ingiustificate; 

f. truffe e malversazioni relative a medicinali e a dispositivi medici.  

Il principale moto di diffusione di abusi è, secondo il Rapporto sulla corruzione in sanità378, la 

tolleranza da parte degli operatori del settore, ma anche dei pazienti e dei cittadini comuni, al 

fenomeno corruttivo ed una sorta di rassegnazione riguardo le inefficienze e gli sprechi. Il 

Rapporto raccomanda ai Paesi membri, innanzitutto una legislazione contro la corruzione chiara 

ed applicata in modo puntuale ed efficace, accompagnata alla centralizzazione degli acquisti, a 

strutture gestionali più efficaci e meccanismi di finanziamento adeguati, maggiori fondi per la 

ricerca medica indipendente, ed infine ad una distribuzione equa delle risorse. Il c.d. federalismo 

sanitario379, che avrebbe dovuto creare un ostacolo ai fenomeni corruttivi e al conflitto di 

interessi, tramite lo spostamento dei centri decisionali dallo Stato alle strutture locali, lasciando 

ampia autonomia alle Regioni e puntando su un rapporto di prossimità con i cittadini, non ha 

prodotto gli effetti sperati. Ha, anzi, dilatato le diseguaglianze presenti nel nostro territorio, 

amplificando sacche di dispersione economica e di corruzione, con una fotografia, per nulla 

incoraggiante, di standard ospedalieri non raggiunti in molte aree del Paese, in particolare del 

centro sud, costi sanitari e liste di attesa profondamente diffe e tiàdaàu aàzo aàall alt a, e l a a a 

conseguenza che un paziente su dieci rinuncia alle cure, oppure, se ne ha le possibilità, si rivolge 

alla sanità privata.  

                                                           
378 Rapporto a cura di ECORYS & EHFCN sulla corruzione nella Sanità in UE. 
379 Con le novelle al Titolo V della Costituzione viene ridisegnata, nel 2001, la mappa delle autonomie locali e 
dell att i uzio eàdiàpote iàa Stato, Regione ed Enti locali.  
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4.2.3. Contrasto alla corruzione e al o flitto d’i teressi nel procurement sanitario 

Nel settore sanitario il conflitto di interessi è da sempre considerato una problematica di rilevanza 

maggiore che in altri ambiti. Ciò non solo perché la sanità è maggiormente esposta a fenomeni 

opportunistici per il suo rilievo in termini di spesa pubblica, aà sop attuttoàpe h à l i te esseà

personale, nel confliggere con quello istituzionale, coinvolge un bene primario di rango 

costituzionale quale la salute. Il conflitto di interessi in ambito sanitario si concretizza in quella 

condizione soggettiva, per cuià l i te essa e toà p i a ioà dellaà saluteà delà pazie teà può essere 

condizionato dall i te esseà se o da io,à ostituitoà dalà a taggioà e o o i oà eà pe so aleà delà

soggetto in conflitto, rischiando di danneggiare il sistema sanitario poiché determina scelte 

condizionate e generalmente inappropriate. Esso contribuisce in maniera consistente ad 

ali e ta eà l illegalit à elà setto eà sa ita io, pur non costituendo un comportamento, ma una 

condizione per il cui e ifi a sià àsuffi ie teàu àlega eài àg adoàdià o p o ette eàl i dipe de zaà

dell ope ato e.à L i te esseà se o da ioà sià t asfo aà i à o flittoà ua doà te deà adà osteggia eà

l i te esseàp i a io,àdi e ta doàille itoàsoloào eà iàsiaàu aà o aàgiu idi aà heàloàsanziona. Nel 

procurement sanitario il conflitto di interessi può arrecare un danno diretto ai pazienti, in quanto 

tende a sollecitare consumi sanitari inappropriati ed approvvigionamenti privilegiati. Si pensi a 

quanto possa nuocere a soggetti malati, o anche a persone senza patologie, la somministrazione 

di terapie o farmaci inutili, se non addirittura dannosi, prescritti al solo scopo di favorire specifiche 

industrie farmaceutiche. Non è, tuttavia, da sottovalutare il danno indiretto, provocato da un 

distorto ed inappropriato utilizzo delle risorse per la spesa sanitaria, ed un conseguente minor 

finanziamento statale per singolo paziente e per posto letto. Fra gli effetti conseguenti ai conflitti 

di interessi, si può primariamente rilevare una minore efficienza della sanità pubblica a vantaggio 

di quella privata, che risulterà agli occhi delle persone più performante, ossia qualitativamente 

superiore, più tempestiva e maggiormente aderente alle necessità del paziente. I grandi centri di 

sanità privata potranno, pertanto, acquisire ulteriore potere con conseguente decremento della 

concorrenza, maggiori sovvenzioni, nonché controlli pressoché assenti. 

Gli esercenti le professioni sanitarie dispongono delle facoltà di influenzare il procurement sia dal 

lato dell offe taà heà dellaà do a da.à L i fo azio eà s ie tifi aà o à à se p eà i dipe de te,à

proprio perché i conflitti di interessi possono minare la ricerca medica favorendo determinati 

studi e analisi scientifiche solta toài à aseàall i te esseàpe so ale. Difatti l atti it àdià i e aà ài à

a piaà isu aàfi a ziataàdaiàp odutto iàdiàte ologieàoàdalleà aseàfa a euti he,àeàl i fo azio eà
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scientifica è spesso condizionata dagli interessi dei produttori. Le stesse riviste scientifiche e 

biomediche, aventi ampio potere ell o ie ta eàlaà i e aàeàlaàspe i e tazio e,àso oài àg a àpa teà

sponsorizzate proprio dalle industrie farmaceutiche. Nella ricerca i maggiori problemi sono da 

riscontrare nel condizionamento da parte delle imprese farmaceutiche e manipolazione dei dati 

di analisi, per mezzo di sistemi corruttivi. Ciò si traduce, a livello di procurement, in procedure di 

gara non corrette o prioritariamente orientate, irregolarità ell app o igio a e to, acquisti non 

necessari o fuori mercato. Il procurement deve sempre più rappresentare una funzione strategica 

basata sulla capacità di gestire gli approvvigionamenti sanitari in modo efficiente, evitando 

sprechi di denaro che possano nuocere al budget destinato alla spesa medica380.  

È proprio nel settore farmaceutico che si rileva il rischio maggiore, soprattutto nei passaggi della 

.d.à ate aàdelàfa a o ,àpoi h àià i a iàdelleài p eseàfa a euti heàdipe do oàdalà ilas ioàdeià

permessi per la sperimentazione e distribuzione381. Tra i possibili eventi corruttivi in area 

sanitaria, è da porre particolare attenzione alla sempre più diffusa pratica del comparaggio, 

disciplinato dal Testo Unico delle Leggi Sanitarie e dal Codice del Farmaco, consistente 

ell a o doà ollusi oà t aà ope ato eà sa ita ioà eà aseà fa a euti he,à al fine di favorire la 

prescrizione di determinati farmaci o strumentazioni diagnostiche in luogo di altre, al solo scopo 

diàage ola eàl i de itoàa i hi e toàeàl a es i e toàdiàpote eàdelle parti. Il comparaggio, nel 

caso in cui vi sia un accordo del medico o veterinario per ricevere denaro o altra utilità, costituisce 

u aàfattispe ieàdià eatoàpu itaà o àl a estoàfi oàadàu àa oàedàu a e da382. Altre tipologie di 

                                                           
380 Co àl e e ge zaàdaàCo id-19 si è reso evidente uno dei maggiori problemi del procurement sanitario nel nostro 
Paese:à laà a ataà o di isio eàdiàazio iàedào ietti iàdeiàdi e sià li elliàdiàgestio eàdegliàa uisti,àeà l asse zaàdiàu aà
strategia comune. Secondo N. Cusumano, esperto in procurement sanitario e do e teàdià go e e t,àhealthàa dà
otàfo àp ofit àp essoà“DáàBo o ià“ hoolàofàMa age e tà Gli acquisti in ambito sanitario avvengono a più livelli, ma 

il processo non è stato disegnato in modo strategico: ci sono le aziende sanitarie, le centrali di committenza regionali 
eàCo sipàaàli elloà azio ale,àt eàli elliàdiàp o u e e tà heàaà olteà o àdialoga oàt aàdiàlo o .  
381 Cf .àCalas i ettaàF.,àDa iddeàM.,àD O ioàD.,àFahleà“.,àMa i iàá.,àMe oglia oàM.‘.,àQuercetti A.C., Dalla farmacia 

territoriale alle grandi catene di distribuzione: origini, contesto attuale e sviluppo di nuovi scenari, Fondazione ISTUD, 
2015; Gotzsche P.C., Medicine letali e crimine organizzato, Fioriti Editore, 2016. 
382 Testo Unico delle leggi sanitarie, R.D. 27 luglio 1934 n. 1265, articoli 170- .à Pe à l a t.à à Ilà edi oà oà ilà
veterinario che ricevano, per sé o per altri, denaro o altra utilità ovvero ne accettino la promessa, allo scopo di 
agevolare, con prescrizioni mediche o in qualsiasi altro modo, la diffusione di specialità medicinali o di ogni altro 
p odottoàaàusoàfa a euti o,àso oàpu itià o àl a estoàfi oàaàu àa oàeà o àl a e daàdaàeu oà , àaàeu oà , .à
Se il fatto violi pure altre disposizioni di legge, si applicano le relative sanzioni secondo le norme sul concorso dei 
eati.àLaà o da aài po taàlaàsospe sio eàdall ese izioàdellaàp ofessio eàpe àu àpe iodoàdiàte poàpa iàallaàdu ataà
dellaàpe aài flitta .àá heàilàCodi eàdelàFa a o,àd.lgs.à àap ileà à .à ,àpu is eàil comparaggio agli articoli 123 
eà à o aà .àPe àl a t.à à o aà à Nelà uad oàdell atti it àdiài fo azio eàeàp ese tazio eàdeià edi i aliàs oltaà
presso medici o farmacisti è vietato concedere, offrire o promettere premi, vantaggi pecuniari o in natura, salvo che 
sia oàdià alo eàt as u a ileàeàsia oà o u ueà ollega iliàall atti it àespletataàdalà edi oàeàdalàfa a ista .àPe àl a t.à

à o aà à Chiu ue,à i à iolazio eà dell a ti oloà ,à o aà ,à o ede,à off eà oà p o etteà p e i,à a taggià
pecuniari o in atu a,à àpu itoà o àl a estoàfi oàadàu àa oàeà o àl a e daàdaà uatt o e toàeu oàaà illeàeu o.àLeà
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illecito sono basate sulle frodi riguardo i rimborsi delle ricette da parte del Servizio Sanitario 

Nazionale a fronte di false prescrizioni. Di un approfondito controllo necessitano anche la gestione 

dell asseg azio eàdegli incarichi e le nomine, soprattutto nei periodi di transizione, nonché la 

gestio eàdelleà listeàd attesa. Quest ulti oàp o lema nasce dalla difficoltà del sistema sanitario 

pubblico di rispondere alle numerose richieste di prestazioni sanitarie, ed alla possibilità di alcuni 

soggetti di avvalersi di corsie preferenziali383. Fra le conseguenze di tale situazione, le crescenti 

richieste da parte dei pazienti alle strutture private, che vanno così a sostituirsi a quelle pubbliche 

con acquisizione sproporzionata di poteri e risorse. 

Il rischio che interessi individuali possano essere lesivi di quelli pubblici e generali, ovvero di 

soggettiàpi àde olià ualià iàpazie tià e oàa ie ti,à à statoàe ide ziatoàa heàdall ONUà he,à elà

decalogo stilato nel Global Corporate Sustainability Report, haà postoà l a e toà sull i peg oà

contro la corruzione in ogni sua forma e manifestazione. In maniera an o àpi à espli itaà l I“M,à

Institute for Supply Management384, nel definire i princìpi cui devono attenersi i professionisti del 

procurement management ha indicato, quali punti fondamentali, il contrasto alla corruzione, 

assunzione di un comportamento etico, trasparenza nei rapporti, promozione di salute e 

sicurezza.  

Nell a itoàdegliàappalti, in sanità vi è una maggiore esigenza di affrontare in modo sistemico i 

conflitti di interessi, proprio perché vengono coinvolti valori essenziali e di livello primario385. È, 

pertanto, necessario predisporre misure per una corretta gestione dei conflitti, basate sulla 

prevenzione degli stessi grazie alla divulgazione di informazioni, una normativa chiara e difficile 

da eludere, una cultura etica e deontologica da diffondere e far rispettare da parte degli ordini 

professionali. Sono, dunque, necessarie: misure preventive fondate sulla responsabilizzazione dei 

professionisti; misure deterrenti tramite la costituzione di comitati etici; misure repressive sia 

all i te oàdell o di eàp ofessio ale,à o àlaàpossi ilit àdià adiazio eàdall al o,à heàgiudiziale. A tale 

                                                           
stesseà pe eà sià appli a oà alà edi oà eà alà fa a istaà he,à i à iolazio eà dell a ti oloà ,à o aà ,à solle ita oà oà
accettano incentivi vietati. La condanna i po taà laàsospe sio eàdall ese izioàdellaàp ofessio eàpe àu àpe iodoàdià
te poàpa iàallaàdu ataàdellaàpe aài flitta . 
383 “e o doàl ulti oàpape àdelàCe sisà Il quadro delineato mette in luce un sistema con evidenti elementi di opacità 
che favoriscono comporta e tiàoppo tu isti iàeàl usoài app op iatoàdelleà iso se .  
384 L I stituteàofà“uppl àMa age e tà I“M ,àp e ede te e teà otoà o eàásso iazio eà azio aleàdiàgestio eàdeglià
a uistià NáPM ,à àu o ga izzazio eà heàoff eàagliàspe ialistiàdellaà ate aàdiàapp o vigionamento la possibilità di 
ricevere la certificazione della catena di approvvigionamento. A partire dal 2010, ISM conferisce due tipi di 
certificazioni: Certified Professional in Supply Management (CPSM) e Certified Purchasing Manager (CPM).  
385 Sugli appalti in sanità: De Nictolis R., Gli appalti pu li i dell e e ge za sa ita ia, Zanichelli Editore, 2021. 
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riguardo è opportuno i a a eàl i po ta zaàdiàst u e tiàdiàsoft-law, quali linee guida e codici 

deontologici, a volte più efficaci di norme giuridiche ed atti legislativi. Le situazioni a rischio di 

conflitto devono essere gestite dalle aziende sanitarie in modo che i contatti con gli operatori 

economici da parte dei medici siano sempre ed in ogni punto regolamentati in termini di 

procedure e linee guida, così da non lasciare nulla al libero arbitrio dei soggetti coinvolti. Ciò può 

a e i eàfa o e doàu ài te essa e toàdi ettoàdell azie daà elleàp o edu eàdelleàga eàd appalto,à

e non limitandosi al coinvolgimento del singolo professionista, che potrebbe essere in una 

situazio eà dià o flittoà d i te essi,à o e oà oggettoà dià offe teà ille iteà daà pa teà deglià i te essati. 

Maggiori controlli e verifiche necessitano, infine, gli appalti in house, aggiudicati in deroga ai 

princìpi di concorrenza, non discriminazione e trasparenza, tramite un affidamento diretto da 

pa teà dell Amministrazione ad una società esterna che presenti caratteristiche tali da poterla 

qualificare come una derivazione dell e te stesso, da cui è interamente controllata386. 

I Paesià o eàl Italia,àadàaltoà is hioàdià o uzio e387 e con presenza di elevate concentrazioni di 

conflitti di interessi, sono stati maggiormente colpiti da fenomeni quali: ingerenza politica nelle 

nomine, pantouflage o revolving doors, spoils system. Per ci à heà igua daà l i ge e zaàpoliti aà

nelle nomine, uno dei settori maggiormente interessati è proprio quello sanitario. Si è tentato, 

invero, più volte di disincentivare il rapporto sanità-politica nelle nomine di direttori generali delle 

ASL, primari, e più in generale di posti di maggior rilievo e potere nella sanità388. Tuttavia le norme 

per prevenire o reprimere tali pratiche sono risultate isolate, poco convincenti e facilmente 

eludibili. Gli strumenti messi a disposizione a tal fine, hanno difatti sortito effetti pressoché 

irrilevanti, nonché poco duraturi.  

A rendere più complessa la soluzione di tale problema è, indubbiamente, la irrazionale 

ripartizione di poteri, operata dal Titolo V della Costituzione fra Stato e Regioni, in materia di 

sanità pu li a.àCi àhaà esoàpi à o plessaàl ide tifi azio eàdià espo sa ilit àeàdià o essio iàf aà

                                                           
386 Sullo specifico argomento degli appalti in house: Resta E., Gli appalti in house. Il caso delle sanità service, Cacucci, 
2018. 
387 Secondo l O seàlaà o uzio eà ellaàsa it àitalia aàfaàs à he:à U aàpa teàsig ifi ati aàdellaàspesaàsa ita iaà à– nella 
migliore delle ipotesi – sp e o,àoàpeggioàda eggiaàlaà ost aàsalute . 
388 Un tentativo, non riuscito, di arginare il fenomeno si è avuto con l. 189 del 2012, che ha introdotto una diversa 
procedura per la nomina dei direttori generali delle ASL. Il d.lgs. n. 39 del 2013 ha disposto in materia di inconferibilità 
e incompatibilità di incarichi presso le pubbliche amministrazioni, non riuscendo, tuttavia, ad incidere in alcun modo 
sull i ge e zaà dellaà politi aà elleà o i e.à Laà giu isp ude zaà à o ie tataà elà se soà dellaà fidu ia iet à dell i a i oà
dirigenziale ed ha informato le prop ieàp o u eàalà ispettoàdell a piaàdis ezio alit à i o os iutaà ell i di iduazio eà
del soggetto da incaricare (Consiglio di Stato, sez. IV, n. 3649 del 2000). 
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organi deputati alle nomine e soggetti nominati, ed un allargamento e sovrapposizione di poteri, 

già di per sé di difficile controllo. La riforma costituzionale avvenuta con la legge n. 3 del 18 

ottobre 2001, ha affidato la tutela della salute alla legislazione concorrente tra Stato e Regioni, 

delineando un sistema caratterizzato da un pluralismo di centri di potere. L a t. 117 della 

Costituzione, nello stabilire che lo Stato mantiene la competenza legislativa esclusiva nelle 

materie specificamente elencate, mentre le Regioni possono legiferare nelle materie di 

competenza concorrente, nel rispetto dei princìpi fondamentali definiti dallo Stato, ha di fatto 

finito per generare una deriva regionalista, con una frammentazione di sistemi sanitari dove 

l a essoà aà se izià eà p estazio ià sa ita ieà à p ofo da e teà di e sifi atoà eà i i uo.à I fatti,à Le 

diseguaglianze regionali e locali dimostrano heà l u i e salit à eà l e uit à dià accesso ai servizi 

sanitari, la copertura in base alle necessità assistenziali dei cittadini e la portabilità dei diritti in 

tutto il territorio nazionale, non configurano il quadro reale della situazione, ed hanno dato vita 

a maggiori speculazioni ed espa sio eàdell illi eit àeàdelà alaffa e389. 

Illegalit àeà o uzio eà o à so oà si o i iàdià o flittoàd i te essi:à iàp i ià so oà app ese tatiàdaà

illeciti, anche di rilevanza penale elà asoà dellaà o uzio e,à e t eà ilà o flittoà d i te essià o à

rappresenta necessa ia e teà u oà s o fi a e toà ell illegalit à eà ellaà o dottaà pe al e teà

ile a te.àEssoàpu à oi olge eàa heàele e tiàalàdiàfuo iàdelàgiu idi o,à ualiàl eti a,àlaàdeo tologiaà

eà l oppo tu it .àAnche in sanità il tema della legalità e quello della corruzione sono, tuttavia, 

st etta e teà o essiàeàspe ula iàalàp o le aài isoltoàdelà o flittoàd i te essi.à“e o doàlaà ‘eteà

eu opeaà o t oàleàf odiàeàlaà o uzio eà elàsiste aàsa ita io ài àEu opaàiàfe o e iàdià o uzio eà

in sanità gravano in ragione del 5,6% del totale dei fondi destinati ai servizi sanitari di primaria 

necessità. Il problema si ingigantisce se esaminiamo il sistema italiano, notoriamente ad alto tasso 

di corruzione. Quest ulti a si insinua in modalità multiforme nel nostro sistema sanitario, dagli 

appaltià all a usi is oà p ofessio ale,à dalleà p ati heà pe à l a edita e toà aià paga e tià delle 

forniture.  

Il costo elevato della corruzione ha richiesto per decenni un impianto legislativo che potesse 

restituire credibilità al Paese, incentivare gli investimenti e riavviare lo sviluppo economico. Solo 

ell ulti oàde e ioàè stato apprezzabile lo sforzo nel varare alcune disposizioni al fine di porre 

u àf e oàall o aiàdilaga teàedài o t ollatoàfe o e oàdellaà o uzio e.àL illegalit àha prodotto 

                                                           
389 Cfr Cartabellotta N., Diritto alla salute e riforma del Titolo V, in Salute Internazionale, maggio 2015. 
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effettià i di ettià a heà sullaà tutelaàdellaà salute,à idu e doà l a essoàaià se iziàpe à iàpazie tià o à

o segue teà au e toà dell i di eà dià o talit .à áà taleà s opoà ilà o t astoà all illegalit à i à sa it à

costituisce un impegno primario, soprattutto in conseguenza alla grave pandemia che ha colpito 

l i te oàpia eta.àÈ, pertanto, importante una legislazione chiara e precisa che individui conflitti 

d i te essià dettatià daà u à e oà lega eà o flittuale,à o po ta e tià s o ettià oà i oppo tu ià

deontologicamente e comportamenti illeciti, in quanto contrari ad una norma giuridica. È, 

tuttavia, opportuno rimarcare heà a heà ua doà ilà o flittoà d i te essià o à sfo iaà i à

comportamenti illeciti può, comunque, danneggiare il sistema sanitario e tutti i cittadini, con 

spese improprie, nonché ricerca ed informazione scientifica manipolate e pilotate da produttori 

diàte ologieàfa a euti he.àIà .d.à d i e s àdià o uzio eài àsa it ,àossiaàleà ul e a ilit àdaà uià

possano derivare rischi di corruzione390 sono:  

a. incertezza o debolezza del quadro normativo;  

b. asimmetria informativa tra utente e sistema sanitario e tra sistema sanitario e fornitori 

privati;  

c. elevata parcellizzazione della domanda sanitaria;  

d. fragilità nella domanda di servizi di cura;  

e. forte ingerenza della politica nelle scelte tecnico-amministrative;  

f. elevata complessità del sistema;  

g. ampi poteri e discrezionalità nelle scelte aziendali e ospedaliere;  

h. basso livello di accountability del personale pubblico;  

i. bassi standard etici degli operatori pubblici;  

j. crescita della sanità privata;  

k. s a saàt aspa e zaà ell usoàdelleà iso se.à 

Tutto ciò ha portato a serie problematiche del settore sanitario, quali:  

a. ricerca scientifica fittizia;  

b. prescrizioni mediche non necessarie;  

c. gare orientate, inutili, o con procedure scorrette o irregolari;  

d. false attestazioni di forniture;  

                                                           
390 “tudioà s iluppatoà daà ‘i““Cà eà T a spa e à I te atio alà Italia,à ell a itoà delà p ogettoà U health à Healthà
“ ste . 



216 
 

e. prescrizioni a pazienti fantasma;  

f. dirottamenti verso la sanità privata;  

g. monopoli e cartelli;  

h. osta oloàall i g essoà elà e atoàdiàpi oleà ealt àsa ita ieàoàfa a euti he;à 

i. eccessiva discrezionalità degli amministratori;  

j. prestazioni degli specialisti erogate in regime di intramoenia con conseguente falsità delle 

dichiarazioni. 

La sanità è uno dei settori che ha maggiormente beneficiato della rete di vigilanza anticorruzione 

predisposta dalla Legge 190 del 2012 o legge Severino391, articolata sia a livello centrale e 

nazionale fino ai livelli locali e aziendali. Essa ha avuto il merito di rafforzare strutture già esistenti, 

creando e potenziando, altresì, nuovi organismi di controllo ualià l áNáC.à Laà leggeà .d.à

anticorruzione, orientata al contrasto alla corruzione nella pubblica amministrazione ha, fra i suoi 

punti di forza, l i t oduzio e tra i dirigenti amministrativi dellaà figu aà delà ‘espo sa ileà dellaà

prevenzione della corruzione e della trasparenza àilà ualeà ispo deàpe so al e teà o àsa zio ià

in caso di inadempienza, le disposizioni in materia di trasparenza (all a t.à à o ià -39) ed in 

ate iaàdià o flittoàd i te essi (art. 1, commi 40-43), ed una nuova disciplina per la tutela del 

dipendente che segnala gli illeciti nella P.A. (comma 51). Viene, infine, favorito il sistema della 

rotazione degli incarichi dei dirigenti di settori particolarmente esposti alla corruzione. 

Recentemente, in Italia, la politica si è posta delle solide basi da cui partire per limitare il problema 

della corruzione e del conflitto di interessi nel procurement sanitario, prevedendo l utilizzo di 

sistemi informatici avanzati e scambio di informazioni su piattaforme on-line che favoriscano la 

trasparenza delle operazioni. Nella seduta della Camera dei Deputati n. 898 del 2017392 si 

affermava riguardo il procurement sanitario à e essa ioà i ple e ta eà siste ià u ifo ià dià

controllo esterno ed informatizzati che consentano di rilevare, sulla base di indici di rilevazione 

auto atizzati,à l esiste zaàdiàa o alieà egliàa uistiàtaliàdaà app ese ta eàu àalla eàdiàsp e o,à

inefficienza o corruzione; il sistema dovrebbe essere integrato con un programma operativo 

contabile e patrimoniale, unico per tutte le strutture sanitarie del territorio nazionale, che 

conse taàaià ittadi i,àatt a e soàu interfaccia accessibile a chiunque, di indagare, in tempo reale, 

                                                           
391 Supra, capitolo 1, par. 1.2.1. 
392 Testiàallegatiàall o di eàdelàgio oàdellaàseduta della Camera dei Deputati n. 898 del 2017, Mozioni concernenti 

iniziative volte a contrastare il fenomeno della corruzione in ambito sanitario. 
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l i te aà filie a . Una delle conclusioni più significative della predetta seduta della Camera 

sta ilis eà laà e essit à dià o t asta eà fe o e ià o utti ià i à a itoà sa ita io,à aàdiffo de eà edà

i e ti a eà o àte ologieàeà o à etodiài o ati iàl utilizzoàdegliàope àdataà tutteàleài fo azio ià

devono essere trasparenti e accessibili) e la semplificazione di tutte le procedure, anche 

ell ambito della open government partnership, promuovendo così la cultura della trasparenza 

nella pubblica amministrazione, poiché trasparenza, accountability e partecipazione devono 

essere obbiettivi fondamentaliàpe àu azio eàdiàGo e oà o t oàlaà o uzio e 393. 

La trasformazione digitale in ambito sanitario, tuttora in corso, ha effettivamente avuto 

u a ele azio e,à o à soloà pe à i à heà attie eà all i di iduazio eà eà p e e zio eà dià fe o e ià

corruttivi e o flittià d i te essi,à aà a o aà pi à aà o te,à ellaà fo azio eà deglià attià daà uià

pot e e oàde i a eàatti it à ille ite.à Cià sià ife is e,à i àpa ti ola eà all utilizzoà se p eàpi àdiffusoà

degli innovativi smart contract394, contratti intelligenti che vengono creati in automatico 

necessitando della sola sottoscrizione dei contraenti, qualora alcune condizioni siano soddisfatte. 

Ilàsu itatoài piegoàdelleàte ologieài fo ati heàa a zateàeàdell i tellige zaàa tifi ialeà ellaàlottaà

preventiva alla corruzione in ambito sanitario rafforza notevolmente i sistemi sanitari, giacché le 

condizioni riguardanti il conflitto di interessi vengono automaticamente verificate divenendo 

condicio sine qua non della stipulazione dei contratti. Tale sistema consente, inoltre, il 

tracciamento protetto ed immodificabile delle informazioni, nel rispetto del diritto alla privacy, 

g azieàall utilizzoàdellaàgi à itataàte ologiaà lo k hai 395. 

La legge anticorruzione del 2012 e le normative emanate negli anni successivi rappresentano 

indubbiamente una pietra miliare ma non sono sufficienti, pertanto diventa importante il ruolo 

dellaà deo tologiaà eà dell eti aà sa ita ia,à con il conferimento di maggiori poteri agli organi di 

controllo per il rispetto dei Codici deontologici e di comportamento, del Regolamento Aziendale, 

delle misure generali e specifiche previste dall ANAC e dalle singole strutture. Manca, tuttavia, 

una normativa che regolamenti le relazioni fra aziende farmaceutiche, medici e organi della sanità 

pubblica, rendendole trasparenti al fine di evitare casi di collusioni illecite o di malasanità, quali 

l iperprescrizione di farmaci. Nell attualeà siste a,à inoltre, i piani delle amministrazioni 

evidenziano carenze riguardo i processi interni, la capacità di individuare e gestire i rischi, di 

                                                           
393 Id. 
394 Cfr. Battaglini R. - Giordano M.T. (a cura di), Blockchain e smart contract, Giuffré Editore, 2019. 
395 Supra, capitolo 2, par. 2.2.2. 



218 
 

assicurare la trasparenza e contrastare la corruzione. Necessitano, pertanto, di un maggior 

impegno da parte di tutti i soggetti coinvolti, ma soprattutto di maggiori investimenti riguardo 

all utilizzoàdià ode eàte ologie ed il loro orientamento verso l effi ie zaàeàlaàlegalit àdelàsiste aà

sanitario, nonché nella istruzione e formazione del personale. 

4.2.4. Conflitto di interessi in sanità: l’i hiesta Ca i i  

Una recente vicenda emblematica dello stretto legame fra appalti pubblici in sanità e conflitto di 

i te essi,àeàdellaàfa ilit à o à uià uest ulti oàpossaàeventualmente tramutarsi in comportamenti 

penalmente rilevanti, riguarda il coinvolgimento del Presidente della Regione Lombardia, Attilio 

Fo ta a,à ellaà .d.ài hiestaàCa i i.à“e o doàl a usa vi era stato un accordo collusivo fra Fontana 

e suo cognato Andrea Dini, per una fornitura di camici durante l e e ge zaàpe àla pandemia da 

Covid-19,àdaàpa teàdellaàso iet àDa aà“.p.á.,àgestitaàdaà uest ulti o.àNello specifico, la vicenda 

igua daàl affida e toàdelà àap ileà àallaàp edettaàso iet ,àdellaàfo itu aàper un importo di 

oltre mezzo milione di euro, di camici ed altri dispositivi di protezione individuale. A parere dei 

Pubblici ministeri siàa tepo e a oàall i te esseàpu li o,àl i te esseàeàlaà o e ie zaàpe so alià

del Presidente di Regione Lombardia , il qualeàdaà soggettoàattuato eàpe àl emergenza Covid […]à

ingeriva nella fase esecutiva del contratto in conflitto di interessi . Il Presidente Fontana e gli altri 

indagati, ossia il cognato Dini, il vicesegretario generale della Regione, l ex direttore e una 

dirigente di Aria (Centrale Acquisti Regione Lombardia) vengono, così, accusati di frode nelle 

pubbliche forniture, reato previsto e punito ex art. 356 c.p.396. La fornitura a titolo oneroso veniva, 

poi, trasformata in donazione parziale397, a parere della Procura al solo scopo di coprire il reato. 

Il conflitto di interessi oggetto della questione è di quelli più diffusi e facili da individuare, poiché 

derivante da rapporti di parentela, facilmente identificabili e dimostrabili. Difatti nel favorire la 

Dama S.p.A., emergeva un conflitto di interessi con un coinvolgimento ancor più ampio del 

Presidente, poiché anche sua moglie possedeva il dieci per cento delle quote societarie della 

stessa. “e o doà ua toà i ost uitoà ell i dagi e,à elàte tati oàdiàrisarcire il cognato per il mancato 

introito dei camici, Fontana effettuava un bonifico di 250 mila euro da un suo conto in Svizzera, 

                                                           
396 A norma dell a t.à à .p.à Chiunque commette frode nella esecuzione dei contratti di fornitura o 
ell adempimento degli altri obblighià o t attualiài di atià ell articolo precedente, è punito con la reclusione da uno 

a cinque anni e con la multa non inferiore a euro 1.032. La pena è aumentata nei casi preveduti dal primo capoverso 
dell articolo precedente . 
397 Laàdo azio eàfuà lo ataàdall uffi ioàlegaleàdellaàCe t aleàá uistiàdià‘egio eàLo a diaà á ia , poiché essendo 
do azio eàdià o à odi oà alo e àa e eà e essitatoàdiàattoàpu li oà ota ile. 
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lo atoà i à ua toà l ope azio eà e i a segnalata come sospetta dall U it à dià i fo azio eà

finanziaria della Ba aàd Italia. Da ciò nasceva un nuovo filone di indagini a carico del Governatore, 

successivamente archiviato, per i reati di autoriciclaggio e falso nella voluntary. 

A prescindere dalla vicenda giudiziaria, che ha visto tutti i soggetti coinvolti prosciolti all udie zaà

preliminare perché il fatto non sussiste398, il punto centrale del c.d. caso Camici ai fini della 

presente ricerca attiene strettamente alle conseguenze del conflitto di interessi nel procurement 

pubblico, in grado di eludere la regolamentazione sui contratti pubblici, e nello specifico la 

p o edu aà egoziataà pe à l a uisto,à o h à la concessione di autorizzazioni riguardanti i 

dispositivi di protezione individuali ad uso medico, generalmente soggetti a complesse 

procedure. L affida e toàdi ettoàdellaà o essaàallaàso iet àgestitaàdalà og ato del Presidente 

dellaà ‘egio eà Lo a dia,à laà ualeà o à e aà p ese teà ell ele oà uffi ialeà deià fo ito ià dellaà

Regione, è stato svelato daàu i hiestaàdellaàt as issio e Report. A questo punto ci si chiede 

pe h à siaà stataà u i hiestaà gio alisti aà adà a e eà ricoperto una funzione di impulso 

ell e e sio eàdelà o flittoàdiài te essi,àeà o àleàauto it àdi controllo preposte a tale compito, che 

avrebbero invece dovuto vigilare, in via preventiva, per ciò che concerne vicende quanto meno di 

dubbia chiarezza.àCo àpa ti ola eà igua doàalà asoài àesa e,àl e e sio eàdelà o flittoàdi interessi 

sarebbe stata di agevole rilevabilità ancor prima della notitia criminis, non solo per la notorietà 

dei soggetti coinvolti e per gli stretti rapporti endofamiliari fra gli stessi, ma anche per le palesi 

anomalie ellaàp o edu aàd appalto, o h àpe àl i po ta zaàdeià e iàoggettoàdellaà o essa.à

Il tutto, poi, i àu àpe iodoàsto i oài à ui,àsta teàl i e e toàdeià asiàdiàCo id-19 e la necessità di 

forniture mediche specifiche, si sarebbero dovuti effettuare controlli serrati da parte degli organi 

preposti. Nel contrasto al conflitto di interessi e alle attività illecite e corruttive nel procurement 

pubblico, la fase più importante è proprio quella della sorveglianza e del controllo, al fine di 

destare u aà aggio àfidu iaàdelleài p eseà elleàga eàd appalto,ànonché efficienza e trasparenza 

dell a i ist azio e. A tal fine è necessario che le autorità deputate al controllo del conflitto di 

interessi e delle irregolarità negli appalti, vengano messe nelle condizioni di operare in maniera 

effi a eà ell e e sio eà dià tutteà uelleà situazio ià aà is hio,à sop attuttoà i à settori di rilevanza 

costituzionale come la sanità pubblica.    

                                                           
398 Tuttavia la vicenda non è ancora conclusa, poiché la Procura di Milano ha depositato un ricorso nei confronti della 
sentenza di non luogo a procedere del Giudi eàdell Udie zaàP eli i a eàdott.àChia aàValo i. 
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4.3. Individuazione del conflitto di interessi in sanità 

4.3.1. Gestio e del o flitto d’i teressi ella sa ità pu li a  

IlàFo u àpe à l i teg it à i àsa it ,à l áNáCàeà l Istitutoà“upe io eàdià“anità, hanno in più occasioni 

evidenziato che il procurement nella sanità pubblica sia uno dei settori più sensibili a corruzione 

e conflitti di interessi399. In base ai dati analizzati da Euros for Docs, in Italia circa un miliardo di 

euro è stato speso da parte delle più grandi aziende farmaceutiche per ottenere favori da 

operatori e organizzazioni sanitarie nel triennio 2017-2019. La trasparenza dei rapporti dei 

produttori di apparecchiature mediche e di farmaci, con il personale sanitario e le strutture 

sanitarie, è il principale elemento per garantire che gli interessi privati e il tornaconto personale 

non prevalgano sulla salute dei cittadini e sul benessere dei pazienti400, fornendo agli organi di 

controllo gli strumenti per prevenire e contrastare conflitti di interessi e malaffare. Per potenziare 

la trasparenza, nonché la prevenzione delle situazioni di conflitto di interessi, è pertanto 

necessaria la conoscenza dei rapporti nel procurement intercorrenti tra le imprese produttrici e i 

soggetti operanti nel settore della salute. Tale conoscenza può essere ottenuta attraverso la 

creazione di un registro pubblico telematico in cui tutte le informazioni riguardanti la promozione 

e lo sviluppo dei prodotti farmaceutici e sanitari, sono raccolte e rese disponibili in modalità open 

access, aperta a tutti. Nelà à l asso iazio eà delleà i p eseà delà fa a o,à Fa i dust ia, ha 

adottato un codice deontologico che richiede a tutte le aziende associate la pubblicazione dei dati 

sui trasferimenti di valore verso professionisti e aziende sanitarie. Tuttavia, non essendovi 

obblighi giuridici in tal senso, il 45 per cento delle società facenti pa teàdell asso iazio eà o àha 

pubblicato tali informazioni, rendendo inefficace l autoregolamentazione.  

La gestione del conflittoàd i te essià elàp o u e e tàpu li oà i hiedeàu ài peg oàsiaàdelàsiste aà

sanitario, a tutti i livelli, che delle aziende coinvolte nelle gare ad evidenza pubblica. Sarebbe 

necessario, secondo Transparency International Italia e REACT401: un migliore tracciamento dei 

t asfe i e tiàdià alo eà i à tuttià ià lo oàpassaggi,àdall e ogato eà i izialeà fi oàalà e efi ia ioà fi ale,à

                                                           
399 Secondo Transparency International Italia in sanità avviene il 17,33 per cento dei casi di corruzione, mentre una 
ricerca di REACT rileva che il 95 per cento degli operatori sanitari considera che vi sia ampia diffusione della corruzione 
in Italia. 
400 La trasparenza nei rapporti fra aziende sanitarie e imprese è alla base del c.d. Sunshine Act, il disegno di legge 
approvato dal Senato il 23 febbraio 2022, sostenuto da Transparency International e REACT. 
401 Nel Fo u àpe àl I teg it ài à“a it , Transparency International Italia e REACT hanno pubblicato un policy paper 
contenente osservazioni e proposte rivolte ai decisori pubblici per rendere più efficace la trasparenza dei rapporti tra 
pubblico e privato e favorire la prevenzione dei conflitti di interesse ed il miglioramento del Sistema Sanitario. 
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indicando eventuali intermediari; l a assa e toàdelleàsoglieàdià alo eàolt eà leà ualià àp e istoà

l o ligoàdiàdi hia azio eàdeiàt asfe imenti; l este sio eàdell oggettoàdellaàt aspa e zaàanche agli 

accordi che producono vantaggi non monetizzabili; l i di azio eà dell o ga izzazio eà dià

appa te e zaà dell ope ato eà sa ita ioà i à odoà daà a e eà u à t a ia e toà o pleto; la 

predisposizione di un registro pubblico telematico che sia interoperabile con altri dataset. Anche 

l Istitutoà “upe io eà dià “a it à o side aà laà t aspa e za,à l i te s a ioà eà ilà t a ia e toà delleà

informazioni, un elemento primario per il contrasto di fenomeni di illiceità e conflitti di 

interessi402. 

In particolare è necessario che le aziende sanitarie agenti in qualità di amministrazioni 

aggiudicatrici nelle procedure di appalto, prestino particolare attenzione ai rapporti fra gli 

ope ato iàe o o i iàeàiàdipe de tiàdell a i istrazione stessa, al fine di ridurre il rischio che si 

verifichino situazioni di conflitto di interessi nel corso della procedura di gara nonché di 

ese uzio eàdelà o t atto.àÈàloàstessoàCodi eàdeià o t attiàpu li iàaà i hiede e,àall a t.à à o aà

1, che le amministrazioni aggiudicatrici adottino misure atte ad individuare e prevenire il conflitto 

di interessi, in un contesto di trasparenza e parità di trattamento a vantaggio di tutte le parti403. 

Obiettivo della strategia di prevenzione è, difatti, non solo laà egola it àdell azio eàa i ist ati a,à

ma anche la salvaguardia degli interessi delle Aziende Sanitarie e dei partecipanti alla gara 

d appalto,à o h  la tutela degli stessi dipendenti delle amministrazioni aggiudicatrici da possibili 

successive accuse di conflitti di interessi o di mancata comunicazione di essi. Ai soggetti coinvolti 

nei vari processi decisionali si chiede di firmare una dichiarazione di assenza di conflitto di 

interessi prima della nomina, ovvero appena prendono parte alla procedura. Tale dichiarazione 

ha lo scopo principale di creare una base giuridica di assunzione di responsabilità, grazie alla quale 

diviene possibile perseguire coloro404 che altrimenti non potrebbero essere incriminati o 

sanzionati per il solo fatto di trovarsi in una posizione di conflitto di interessi senza averlo 

di hia ato.àLaàdi hia azio eà o tie eàl ide tifi ati oàdelàfi ata ioàeàdellaàp o edu aài à uestio e,à

laà suaà posizio eà i à se oà all o ga izzazio eà eà laà suaà posizio eà ellaà p o edu aà d appalto,à laà

                                                           
402 ISS, Allegato n. 1, Delibera n. 16 del C.d.A. del 09.10.2018, p. 3. 
403 Il d.lgs. n. 50 del 2016 all a tà à oà à dispo eà che Leà stazio ià appalta tià p e edo oà isure adeguate per 

contrastare le frodi e la corruzione nonché per individuare, prevenire e risolvere in modo efficace ogni ipotesi di 
conflitto di interesse nello svolgimento delle procedure di aggiudicazione degli appalti e delle concessioni, in modo 
da evita eà ualsiasiàdisto sio eàdellaà o o e zaàeàga a ti eàlaàpa it àdiàt atta e toàdiàtuttiàgliàope ato iàe o o i i . 
404 áà li elloà a i ist ati oà eà dis ipli a eà posso oà esse eà appli ateà sa zio ià ualià l o ligoà dià aste sio eà delleà
p o edu eàd appalto,à laàsospensione dal lavoro, il richiamo scritto. Diversa è la questione sul piano penalistico. Il 
conflitto di interessi non è perseguibile penalmente, ma è possibile perseguire per false attestazioni o dichiarazioni 
coloro che autocertificano falsamente di non avere conflitti di interessi, accertati invece dalla magistratura. 
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dichiarazione di non trovarsi in situazione di conflitto di interessi reale, potenziale o apparente, 

l assu zio eàdià espo sa ilit ài à ife i e toàalleà o e,àalleà o segue zeàedàalleàsa zio iàp e isteà

in materia di falsità ideologica nelle dichiarazioni. Dal momento che le situazioni di conflittualità 

possono mutare, è importante che le dichiarazioni di assenza di conflitti di interessi siano 

periodicamente verificate e aggiornate. 

L i di iduazio eà delleà situazio ià dià o flittoà dià i te essi può avvenire tramite gli strumenti di 

controllo e di verifica presenti in ogni amministrazione e di cui sono dotate anche autorità di 

controllo esterne, comprese le procure della Repubblica. I controlli possono essere effettuati a 

campione, ovvero possono essere mirati ogni qual volta vi siano dubbi circa la sussistenza di 

situazioni di conflitto di interessi, anche in considerazione delle autocertificazioni di assenza di 

conflitto effettuate dallo stesso dichiarante. Nella maggior parte dei casi, tuttavia, le segnalazioni 

provengo oàdaàsoggettià i te iàall a i ist azio eàstessa,à ualià olleghiàoàsupe io iàge a hi i,à

ovvero anche da soggetti esterni alla Pubblica Amministrazione. Particolare impegno al fine del 

contrasto alle situazioni di maladministration in sanità deve, poi, essere profuso nella possibilità 

diài di idua eàià o flittiàdiài te essià elàp o u e e tàsa ita io,àg azieàall utilizzoàdellaàte ologia,à

t a iteàl a alisiàdiàdatiài o iatiàf aàlo oàeàp o essatiàalàfi eàdiàs op i eàa eeàeàsoggettiài à uiàilà

conflitto può avere una deriva verso la corruzione. Ove la situazione di conflitto di interessi non 

siaà p o ata,à o e oà ià sia oà solta toà deià du ià i aà l i pa zialit à dià u à dipe de teà

dell a i ist azio eà aggiudi at i e,à l esclusione dalla procedura, a scopo preventivo e di 

i agi eàsiaàdell a i ist azio eà heàdelàdipe de teàstesso,àappa eàu aà isu aà idonea in un 

contesto di trasparenza e buona fede. Ogni azione intrapresa in risposta a situazioni di conflitto 

di interessi deve essere annotata in un registro speciale, nella piena disponibilità degli organismi 

esterni di controllo. Inoltre è buona prassi di ogni amministrazione sanitaria, la conservazione 

della documentazione di eventuali conflitti di interessi per dimostrare come sono stati 

affrontati, nonché avere un punto di riferimento per i futuri casi analoghi. 

4.3.2. Linee guida ANAC per le professioni sanitarie 

Le linee guida pe à l adozio eà deià odi ià dià o po ta e toà elà “e izioà “a ita ioà Nazio ale, 

prodotte da ANAC405, AGENAS406 e Ministero della Salute, sono un utile strumento di prevenzione 

                                                           
405 ápp o ateài à iaàdefi iti aà ell adu a zaàdelà à a zoà ,à o àdeli e aà .à à Li eeàGuidaàpe àl adozio eàdeià
Codi iàdià o po ta e toà egliàe tiàdelà“e izioà“a ita ioàNazio ale . 
406 Agenzia Nazionale per i servizi sanitari regionali. 
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alla corruzione ed individuazione e gestione delleà situazio ià dià o flittoà d i te essi.à Olt eà alà

rispetto degli obblighi di dichiarazione di assenza di conflitto di interessi, le raccomandazioni 

assicurano la tutela dei soggetti che, al di fuori delle responsabilità penali per calunnia o 

diffamazione, segnalino alle autorità preposte illeciti di cui siano venuti a conoscenza in ragione 

della loro attività lavorativa (c.d. whistleblowing). È, poi, ribadito il divieto di accettare regalie, 

compensi ed altre utilità, al di fuori dei casi espressamente consentiti dai relativi regolamenti, 

consistenti generalmente in beni di modesto valore. Il codice di comportamento deve prevenire 

ogni situazione foriera di conflitto d i te essi,àt a iteàlaà o u i azio eàalà espo sa ileàdell uffi ioà

preposto. Deve, inoltre, prevedere procedure univoche per la gestione del conflitto di interessi e 

comunicazioni tempestive, non oltre dieci giorni dal momento in cui il conflitto potenziale o 

attuale si è manifestato. Gli obblighi del RPCT non sono soltanto di controllo e vigilanza, ma si 

este do oàa heàalleàfasiàsu essi e,àedài àpa ti ola eàall adozione dei provvedimenti conseguenti 

situazio iàdià o flittiàd i te essi. 

La valutazione sul potenziale conflitto di interessi deve essere effettuata caso per caso, anche con 

riguardo al diritto di far parte di associazioni o organizzazioni che possano avere interessi in una 

determinata procedura. Le strutture sanitarie dovrebbero, poi, mappare preliminarmente gli 

a itià dià atti it à he,à i à ua toà pa zial e teà oi ide tià o à leà fu zio ià p op ieà dell E teà

sanitario, potrebbero determinare situazioni soggettive di conflitto di interessi. I codici di 

comportamento degli Enti del SSN devono vietare: di porre in essere comportamenti, anche al di 

fuo iàdell o a ioàla o ati o,à heàpossa oàp egiudi a eàgliài te essiàdell a i ist azio eàoà uo e eà

allaàsuaài agi e;àdiài flue za eàlaàgestio eà o à o ettaàdiàp ati heàdell uffi io;àdiàa ti ipa eàoà

diffondere gli esiti dei procedimenti di gara, di concorso, o di selezione pubblica prima che siano 

conclusi e ne sia stata data pubblicizzazione. In riferimento al conflitto di interessi, i codici devono 

invece contenere i seguenti obblighi: riportare nelle comunicazioni tutti gli elementi idonei 

all i di iduazio eàdelà espo sa ileàdell atti it à a i ist ati a;àpu li izza eà laà o os e zaàdeià

sistemi aziendali per la gestione dei rischi contenuti nel Documento di Valutazione dei Rischi; 

porre in essere misure di trasparenza volte a tracciare i contatti tra i professionisti e i soggetti 

incaricati dalle suddette aziende; indicare agli addetti URP le modalità di gestione delle 

segnalazioni da parte degli utenti. I codici devono contenere, altresì, indicazioni specifiche 

riguardo: l o ligoàpe àilàpe so aleàsa ita ioàdiàte e eàdisti teàatti it àistituzio aleàeàatti it àli e oà

professionale; il divieto di condizionare il paziente orientandolo verso la visita in regime di libera 

professione;àl o ligoàdelà edi oàdiàga a ti eàlaàt a ia ilit àdelleàso eài assateà ell atti it à
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li e oàp ofessio aleài t a u a ia;àilàdi ietoàdiàpe epi eà o ispetti ià ell ese izioàdelleàp op ieà

funzioni istituzionali che non siano consentiti dalla legge, nonché autorizzati dalla propria azienda; 

ilà i hia oàall osse a zaàdeiàp i ipiàdeo tologi iàeàdiài pa zialit à ellaàp es izio eàdiàfa a iàeà

prodotti terapeutici diversi dai farmaci. 

Con specifico riferimento alle attività negoziali, al fine di favorire la trasparenza e la regolarità 

delle gare, viene fatto divieto di inserire nei capitolati speciali caratteristiche tecniche non 

oggettivamente giustificate. Il codice di comportamento deve fare riferimento al divieto di 

chiedere o accettare benefit impropri per uso privato, quali: eccedenze di fornitura; campioni 

gratuiti di beni in quantità superiore a quanto previsto dalla normativa; regali che, seppur con 

valore al di sotto della soglia consentita, siano percepiti dal ricevente di valore superiore o elargiti 

o à i o e za;à o odatiàd usoà heà o àsia oàstatiàauto izzatiàdallaàdi ezio eàazie dale;à e efi ià

e o o i iàaà ualu ueàtitoloàde i a tiàdall i stau a siàdià elazio iàe t aàuffi io. Con riguardo alla 

vigilanza e monitoraggio le singole amministrazioni devono far sì che i responsabili delle strutture 

p edispo ga oàu aà elazio eàa ualeàdaà o seg a eàall UPDàeàalà‘PCT, nella quale venga dato 

atto delle segnalazioni relative a condotte illecite o situazioni di conflitto di interessi. 

4.4. Nuove tecnologie e protezione dei dati sanitari 

4.4.1. Tutela dei dati in sanità 

Le informazioni personali di carattere particolare, così definite dagli artt. 9 e 10 del Regolamento 

UE 2016/679 (GDPR), rappresentano la sfera più intima e delicata della persona, ragion per cui è 

fondamentale garantire un quadro di tutele, etiche e legislative, utili a conservare la dignità e la 

libertà delle persone fisiche. 

L assiste zaàsa ita iaà à o side ataàu aàdelleàpi àg a diài dust ieài te si eàdiàdati.àG a dià ua tit à

di informazioni, riferite allo stato di salute dei cittadini, sono trattate dalle strutture sanitarie al 

fi eàdià iglio a eàilàpe o soàdià u aàdegliàassistiti:à uestaà oleàdiàdatià ie eàdefi itaà healthà igà

data .à“ià ài àp ese zaàdiàu àfe o e oàdalleàdi e sioni vastissime, per il quale il legislatore e i 

tecnici informatici devono, e dovranno sempre più prodigarsi per consentire un uso etico e 

funzionale dei big data. Il Codice in materia di protezione dati, con la sua ultima modifica, nella 

parte avente ad oggettoàlaà i e aàs ie tifi a,à ip e deàiàp i ipiàesp essiàdall a t.à ,àpa ag afoà à

del GDPR,à ellaàpa teà i à uià siàp e edeà heà ilà t atta e toàaà fi iàdià a hi iazio eà elàpu li oà
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interesse, di ricerca scientifica o storica o a fini statistici è soggetto a garanzie adeguate per i diritti 

eàleàli e t àdell i te essato àeàdalàCo side a doà à heàesp essa e teàp e edeà heà do e eà

essere consentito agli interessati di prestare il proprio consenso a taluni settori della ricerca 

scientifica laddove vi sia rispetto delle norme deontologiche riconosciute per la ricerca 

s ie tifi a .àEse pla eà àloàstudioà o dottoàdalàM Ki se àGlo alàI stitute,àse o doàilà ualeàseàilà

sistema sanitario degli Stati Uniti utilizzasse i big data in maniera funzionale per garantire qualità 

ed efficienza nel percorso diagnostico degli assistiti, lo stesso sistema ne trarrebbe un valore 

stimabile intorno ai 300 miliardi di dollari per ogni anno e la spesa sanitaria verrebbe abbattuta 

dià i aàl %.à 

L a alisià deià big data analytics comprende il processo di estrazione di conoscenza da grandi 

porzioni di informazioni, dalla cui adozione derivano serie criticità legate alla gestione dei dati, 

allaà lo oà o plessit ,àall o e osit àeàall i dispo i ilit àdiàsoluzio ià o putazio alià esseàa o à

più in evidenza in un settore particolarmente delicato quale quello della ricerca sanitaria. La 

soluzione alle problematiche prospettate risiede nella progettazione e nella standardizzazione di 

p o edu eàa aliti he,àilà uiàs iluppoàfa o i e eàsiaàl adozione di nuovi modelli che i flussi di lavoro 

fruibili dal personale addetto. Inoltre, si consideri che la crescita costante dei big data implica che 

i grandi volumi di dati sanitari siano continuamente generati ed incrementati in tempi molto brevi. 

Una analisi effettuata dalla School of Health Information Science della University of Victoria ha 

portato, conseguentemente ad uno studio comparativo delle ricerche scientifiche effettuate dalla 

o u it ,àall adozio eàdià i ueàpassi,à heàdià seguitoàsiàa alizze a o, per la creazione di una 

struttura da utilizzare come linea guida negli Health Big Data Analytics .  

Il primo passo, la data aggregation, per il trasferimento dei dati attraverso networks che 

rappresentano una significativa sfida in ordine alle criticità della data protection e della sicurezza 

informatica. “e o doàilàsu itatoàstudio,àu aàsoluzio eàpot e eàesse eà i e i ileà ell adozio eà

di programmi di trasferimento file ad alta velocità attraverso reti di lavoro di ultima generazione 

o sistemi di compressione dei dati che consentano un livello di velocità molto alto nello scambio 

(inteso come trasferimento) dei dati. Il secondo passo riguarda la manutenzione dei dati. Le 

possibili soluzioni prospettate possono essere, ad esempio, il cloud computing, il grid computing 

e altri sistemi di conservazione dei big data, con un archivio dei dati disponibile su richiesta. Con 

riferimento alla protezione dei dati e alla sicurezza delle informazioni, i dati conservati localmente 

non sono, di default, più sicuri di quelli contenuti nel cloud, poiché nella maggioranza dei casi si 
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tratta di grandi colossi quali, ad esempio, Google, Micorosft e Amazon, che hanno destinato 

considerevoli investimenti in denaro agli aspetti di sicurezza, allo scopo di prevenire criticità in 

ordine alla protezione dei sistemi informativi. Molti fornitori di servizi cloud replicano i dati degli 

ute tià i àpi à lo alit à fisi heà alà fi eàdià i e e ta eà laà ido da zaàeà l i dipe de zaà elà asoàdià

eventuali avarie del sistema, innalzando, così, anche i livelli di tutela per garantire la continuità 

operativa e la disaster recovery. Tuttavia, il cloud è una risorsa condivisa con altri soggetti della 

piattaforma. Il dispositivo di conservazione e la condivisione succitate richiamano una serie di 

criticità in ordine alla protezione dei dati personali, all usoà eà allaà p op iet à i tellettuale.à Laà

regolazione europea in materia di protezione dei dati personali, alla luce del Regolamento UE 

2016/679, potrebbe avere seri impatti con le applicazioni cloud. La normativa privacy, infatti, 

impone al fornitore cloud maggiore chiarezza e trasparenza in ordine alle condizioni di servizio e, 

o testual e te,àalleàazie deàpu li he.àLoà hiedeàesp essa e teàl a t.à àdelàGDPR, ove sono 

tassativamente previsti una serie di compiti ai quali i cloud provider (responsabili del trattamento) 

dovranno attenersi dopo un accordo contrattuale (o addendum nel caso in cui il contratto di 

se iziàp odu aàgliàeffettiàgiu idi i àeàl a t.à àdelàGDPR che introduce il regime di responsabilità 

solidale tra controller e processor, secondo un principio di accountability407. Il responsabile del 

trattamento dovrà porre in essere misure tecniche-organizzative per riconoscere prima e poi 

comunicare la violazione della sicurezza delle informazioni personali (c.d. data breach). Vi è 

l obbligo del p o ide àdiàassiste eàeà oope a eà o àl azie daà lie te,àtitola eàdelàt atta e to,à elà

notificare gli eventuali data breach alle Autorità di controllo e nel comunicarli agli interessati, ove 

necessario. Ulteriore elemento di assoluta novità sui compiti del fornitore cloud, in qualità di 

espo sa ileàdelàt atta e to,à isiedeà ell assiste zaàte i aà heàilàdataà o t olle àde eàassi u a eà

alà titola eà ellaà alutazio eà dià i pattoà p i a à DPIá ,à p e istaà dall a t.à à delà GDPR, e 

ell e e tualeà o sultazio eà p e e ti aà all áuto it à dià o t olloà aià se sià dell a t.à à delà

Regolamento UE 2016/679.  

Con riferimento alla trasparenza, vengono fissate maggiori garanzie in caso del ricorso al 

su appalto:àilà o t attoàdo àdis ipli a loàesp essa e te,àpe aàl i possi ilità del responsabile 

                                                           
407 Co side a doà à‘egola e toàUEà / .à Èàoppo tu oàsta ili eà laà espo sa ilit à ge e aleàdelà titola eàdelà
t atta e toàpe à ualsiasiàt atta e toàdiàdatiàpe so alià heà uest ulti oàa iaàeffettuatoàdi ettamente o che altri 
abbiano effettuato per suo conto. In particolare, il titolare del trattamento dovrebbe essere tenuto a mettere in atto 
misure adeguate ed efficaci ed essere in grado di dimostrare la conformità delle attività di trattamento con il presente 
egola e to,à o p esaà l effi a iaà delleà isu e.à Talià isu eà do e e oà te e à o toà dellaà atu a,à dell a itoà dià

applicazione, del contesto e delle finalità del trattamento, nonché del rischio per i diritti e le libertà delle persone 
fisi he . 
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del trattamento di ricorrere a subappaltatori. Il provider dovrà, inoltre, garantire il rispetto da 

parte dei subappaltatori degli stessi obblighi vincolanti il titolare del trattamento, in materia di 

protezione dati e di sicurezza delle informazioni, conservando la responsabilità nei confronti del 

cliente in caso di eventuali inadempimenti della propria catena di subfornitura. Qualora il 

contratto autorizzi, in via generale, il provider a ricorrere al subappalto, eventuali variazioni, in 

ordine alla modifica o alla sostituzione di taluno dei subappaltatori, dovranno essere comunicate 

alà lie te,à alà uale,à i à ipotesià dià disse soà ispettoà all i te e utaà odifi aà ellaà ate aà dià

subfornitura, dovrà essere accordata la possibilità di opporsi (Considerando 81 GDPR). Altra 

lausolaà dià assolutaà i po ta zaà isiedeà ellaà e essit à dià p e ede e,à all i te oà dell a o doà

o t attuale,à l o ligo,àallaà essazio eàdelàse izio,àdià estituzio eàe/oàdià a ellazio eàdeiàdatià

personali e del relativo formato. Il GDPR att a e soà l adesio eà aià odi ià dià o dottaà e ai 

e a is iàdià e tifi azio e,àa e tuaàl atte zio eànei confronti dei servizi cloud, specie qualora 

l offe taàsiaào ie tataàverso pratiche contrattuali trasparenti.  

Altro punto importante è rappresentato dalla integrazione dei dati. In questa fase la sfida riguarda 

la necessità di integrare e trasformare il dato in un formato adeguato per una conseguente analisi. 

Tuttavia i big data sono masse di dati incredibilmente grandi, non strutturati ed eterogenei che 

rendono complesse sia l i teg azio eà cheà l i fo azione. Le tecniche più accreditate per 

migliorare l i teg azio eàdeiàdati, consistono nel caricamento degli obiettivi del sistema sanitario 

di riferimento e, successivamente, l individuazione del più appropriato, ed una soluzione con un 

approccio probabilistico, con riguardo alla relazionalità alternativa tra coppie di oggetti dello 

schema. 

4.4.2. Case study: So.Re.Sa. S.p.A. nel procurement sanitario 

Al fine di approfondire la ricerca riguardante il procurement sanitario pubblico e trasferire su un 

piano concreto le considerazioni tratte fino ad ora, ivi compresa la difficoltà nella realizzazione di 

una piattaforma digital data che riesca a contemperare esigenze di trasparenza con il diritto alla 

tutela dei dati, il presente paragrafo farà riferimento ai servizi di innovazione digitale realizzati da 

So.Re.Sa. (Società Regionale per la Sanità), società strumentale costituita dalla Regione Campania, 

col compito di gestione acquisti dei prodotti destinati alle aziende del servizio sanitario regionale, 

del sistema informativo sanitario regionale e delle attività di programmazione sanitaria, nonché 

controllo di gestione aziendale. La società si è impegnata per un ripensamento organizzativo e 
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struttu aleàdellaàsa it à egio aleàguidatoàdall i o azio eàte ologi aàeàsop attuttoàvolto ad un 

efficace utilizzo dei dati, promuovendo una sanità più moderna, che si avvale della tecnologia 

quale strumento per migliorare i servizi ai cittadini ed ai pazienti408. La valorizzazione delle risorse 

della Pubblica Amministrazione, compreso il patrimonio informativo, è uno dei suoi obiettivi 

principali,àedà à ealizza ileàt a iteàl i t oduzio eàdiàfigu eàdiàaltoàp ofiloàte i o,àdisti zio eàdelleà

competenze e delle responsabilità, reskilling, upskilling ed alta formazione. In occasione dei 

vaccini contro il Covid-19, So.Re.Sa. S.p.A. ha predisposto la piattaforma per la prenotazione, 

effettuando un costante monitoraggio sui flussi vaccinali erogati sul territorio regionale. È stata, 

i olt e,à essaà aàdisposizio eàdell ute zaàu aàapp pe à fa ilita eà laà isualizzazio eàdell esitoàdelà

tampone molecolare, sierologico o rapido409.  

Nell a itoàdell e-procurement So.Re.Sa., con funzioni di centrale di committenza e di soggetto 

aggregatore della Regione Campania, nel contesto del Sistema informativo appalti pubblici in 

sanità (SIAPS) ha reso disponibile una innovativa piattaforma, con una distinta sezione definita 

mercato elettronico, utilizzabile dalle imprese per le forniture di beni e servizi di importo inferiore 

allaàsogliaàdià ile a zaà o u ita ia,àaiàse siàdell a t.à àdelàCodi eàdeiàCo t attiàPu li ià d.lgs. n. 

50/2016). L a essoà al ercato elettronico  consente la partecipazione degli operatori 

economici i àu otti aàdià assi aà t aspa e zaàe nel contempo di tutela dei dati, poiché sono 

visibili agli utenti soltanto le informazioni strettamente necessarie, non personali, e rese 

pubbliche da colui che le inserisce. U i portante novità della piattaforma di e-procurement in 

oggettoà àl i ple e tazio eàdiàu àalgo it o di machine learning, utilizzato in fase di valutazione 

economica condotta dalla stazione appaltante, il quale ha il compito di individuare offerte 

anomale che verranno sottoposte ad una verifica da parte di un operatore. Qualora la verifica da 

parte dell uo o, o dottaà i à e itoà all anomalia riscontrata non sortisse esito positivo, 

l ope ato eàe o o i oà e e eàes lusoàdallaàga a410.  

                                                           
408 Nello specifico So.Re.Sa. si avvale di tecniche modernissime di intelligenza artificiale, big data analytics, machine 
lea i gà asatoà sulà i o os i e toàdià patte àpe à l app e di e toàauto ati oàeà l utilizzoàdià oto ià se a ti i,à eà
natural language processing al fi eàdiàfa o i eàl i te azio eà olàpazie teàeàpi ài àge e aleà olà ittadi o. 
409 Laàpiattafo aàeàl app,àde o i ateà“i fo ia,à o se to oà o àsoloàlaàgestio eàdelleàp e otazio iàalà a i o e la 
visualizzazione ed il download del certificato vaccinale, ma anche laà isualizzazio eàdell esitoàdelàta po eàedài fi eà
la consultazione in tempo reale dei dati sullo stato delle somministrazioni nella regione.  
410 Cfr. Regolamento per la istituzione e gestione del Mercato elettronico di So.Re.Sa S.p.A., p. 7 ss., documento 
consultabile dalla pagina web: https://www.soresa.it/societatrasparente/Documents/Regolamento%20ME.PDF, e 
Sistema Informativo Appalti Pubblici Sanità (SIAPS) – Manuale per operatori economici.  
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Già dal 2016 So.Re.Sa., in quanto soggetto aggregatore411, aveva sottoscritto un Protocollo di 

azio eàdià igila zaà olla o ati aà o àl áuto it àNazio aleàá ti o uzio eà áNáC , successivamente 

rinnovato, dis ipli a teà loà s olgi e toàdell atti it àa heàp e e ti aà fi alizzataàa verificare la 

o fo it àdegliàattiàdiàga aàallaà o ati aàdelàCodi eàdeiàCo t attiàPu li i,àall i di iduazio eàdià

clausole e condizioni idonee a prevenire tentativi di infiltrazione criminale, nonché al 

monitoraggio dello svolgimento della procedura di ga aàeàdell ese uzio eàdell appalto 412. Tale 

forma di collaborazione ha, nel presente studio, una notevole rilevanza poiché ha attribuito a 

So.Re.Sa.à ilà o pitoà dià seg ala eà all áNáCà i o e tià oà pa ti ola ià iti it à talià daà dete i a eà

u atti it àdià igilanza ordinaria o speciale, ed in presenza di ricorrenti indici di elevato rischio 

corruttivo o di conflitto di interessi, di promuovere una verifica preventiva di documentazione, 

atti di gara ed altri provvedimenti utiliàall uopo. L a o doàha, poi, conferito all azie daàpoteri di 

deroga al Codice dei contratti pubblici che, tuttavia, se utilizzati devono essere motivati ad ANAC. 

L a o doàha impegnato, infine, So.Re.Sa. ad inserire nella documentazione di gara relativa a 

ciascun affidamento la clausolaà isoluti aàesp essaàdià uiàall a t.à à . .413 relativamente ai casi 

i à uià eià o f o tiàdell aggiudi ata ioàsiaàstataàdispostaà isu aà autela eàoàsiaài te e utoà i ioà

a giudizio per reati di corruzione.  

Con riguardo alla privacy, So.Re.Sa. S.p.A., nel pieno rispetto del Regolamento europeo n. 679 del 

2016, impronta il trattamento dei dati personali alla massima riservatezza e sicurezza. I dati 

personali, pur se volontariamente forniti, non vengono in alcun caso comunicati o diffusi, e la loro 

conservazione non sarà superiore al tempo necessario agli scopi per cui essi sono stati raccolti. 

Quest ulti aà ga a zia,à seppu à elà ispettoà delà GDP‘,à appa eà i à og ià asoà ge e i aà eà p i aà dià

qualsivoglia deterrenza, poiché per come è formulata, lascia una discrezionalità eccessivamente 

elevata al titolare del trattamento, con riguardo al tempo di conservazione del dato. I soggetti cui 

si riferiscono i dati personali devono avere in qualunque momento la possibilità di accedervi e di 

esercitare i diritti di cui agli artt. 15-23 del Regolamento UE 2016/679, in particolare la facoltà di 

                                                           
411 Laàdeli e azio eàáNáCàdelà à luglioà àhaà i lusoà“o. e.sa.à“paà ell ele o dei soggetti aggregatori, istituito 
all a t.à à o aà àdelàd.l.à .à àdelà à o e titoà o àleggeà .à àdelà ,à ell a itoàdell á ag afeàu i aàdelleà
stazioni appaltanti di uiàall a ti oloà -ter del decreto-legge 18 ottobre 2012, n. 179, convertito, con modificazioni, 
dallaàleggeà àdi e eà ,à .à ,àope a teàp essoàl áuto it . 
412 Art. 2 comma 1 Protocollo di azione di vigilanza collaborativa ANAC-So.Re.Sa. S.p.A., sottoscritto a Roma il 20 
aprile del 2016. 
413 Pe à l a t.à à . .à I contraenti possono convenire espressamente che il contratto si risolva nel caso che una 
determinata obbligazione non sia adempiuta secondo le modalità stabilite. In questo caso, la risoluzione si verifica di 
diritto quando la pa teài te essataàdi hia aàall altra che intende valersi della clausola risolutiva . 
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otte e eà laà o fe aà dell esiste zaà deià edesi ià dati,à o os e eà ilà o te utoà eà l o igi e,à

e ifi a eà l esattezzaà oà hiede eà l i teg azio eà oà l aggio a e to,à o e oà laà ettifi aà o 

cancellazione. Se il diritto di accesso della persona cui si riferiscono i dati non viene soddisfatto 

e t oà te pià e i,à l i te essatoà pot à fa à ale eà leà p op ieà agio ià i a zià alà Ga a teà pe à laà

protezione dei dati personali mediante apposito reclamo, ricorso o segnalazione, ovvero 

all auto it à giudizia ia. L i te essatoàhaàdi ittoàdiàoppo si,à i à ualsiasià o e to,à i à tutto od in 

parte, al trattamento dei dati, revocare il consenso prestato, e nel caso in cui siano presenti le 

o dizio iàpe à l ese izioàdel diritto alla portabilità, di ricevere in un formato di uso comune e 

leggibile da dispositivo automatico, i dati forniti al titolare, per poterli trasmettere ad altro titolare 

senza impedimenti. Quest ulti oàdi ittoàdell i te essato,à o osta teàsiaàp e isto dal GDPR, non 

è, tuttavia, tecnicamente attuabile in ogni situazione, poiché i dati non sempre sono strutturati e 

possono essere i iatià ellaà lo oà o pletezzaà all i te essato.à Sono, poi, adottate specifiche 

misure volte a garantire la sicurezza e la riservatezza dei dati, evitare la perdita, distruzione, 

accessi non autorizzati o trattamenti non consentiti degli stessi. In ottemperanza alle norme 

nazionali ed al GDPR è sempre individuato un responsabile per la protezione dei dati ed un 

responsabile del trattamento. 

Un rischio elevato riguardo la riservatezza dei dati è rappresentato dal fatto che essi potranno 

essere trattati, pur se nel rispetto della normativa vigente, da società esterne, incaricate dalla 

So.Re.Sa. S.p.A.414 di svolgere la manutenzione eàl assistenza delle piattaforme, delle app, ovvero 

deiàse iziàte ologi iàoffe tiàall ute za,à o p esoàilàsitoàI te et. La società in parola, difatti, per 

effettoà dell ese uzio eà dià spe ifi ià o t atti,à pu à de a da eà al u ià se izià heà p e edo oà ilà

trattamento di dati personali di cui è responsabile a soggetti esterni alla propria struttura. Tali 

società este eà so o,à aà lo oà olta,à o i ateà ualià espo sa ilià este ià delà t atta e to ,à

o side atiàaiàse siàdell a t.à àdelàGDP‘,à o eà laàpe so aàfisi aào giu idi a,àl auto it àpu li a,àilà

se izioà oà alt oà o ga is oà heà t attaà datià pe so alià pe à o toà delà titola eà delà t atta e to . 

Predette società, tuttavia, potrebbero trattare i dati personali in modo illecito diffondendoli, 

riutilizzandoli, ovvero alienandoli ad altre società per motivi commerciali. A tal fine So.Re.Sa. 

S.p.A., oltre a svolgere una funzione di controllo, inserisce nella stipulazione del contratto 

                                                           
414 Il titolare del trattamento, Regione Campania, ha designato la So.Re.Sa. S.p.A. quale responsabile esterno del 
trattamento deià dati.à Quest ulti aà pu à aà suaà oltaà a ale sià dià su à espo sa ili,à se o doà ua toà p e istoà
ell i fo ati aà elati aàalàt atta e toàdeiàdatiàpe so aliàdelàp ogettoà“i fo ia,à elàpie oà ispettoàdelà‘egola e toà

europeo del 2016. 
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specifiche clausole riguardanti la riservatezza ed il trattamento dei dati. Secondo la normativa 

vigente, il responsabile esterno del trattamento deve essere nominato con apposito contratto o 

atto giuridico415, ed è tenuto a presentare garanzie sufficienti per mettere in atto misure tecniche 

e organizzative adeguate a soddisfare i requisiti del Regolamento europeo e garantire la tutela 

deià di ittià dell i te essato.à Il responsabile esterno, inoltre, non può ricorrere ad un altro 

responsabile senza previa autorizzazione del titolare originario, ed in caso di autorizzazione è 

tenuto a nominare il subfornitore come responsabile del trattamento e ad imporgli i suoi 

medesimi doveri in materia di protezione dei dati personali.  

Per una maggiore tutela dei dati personali, anche a livello aziendale sono state predisposte delle 

linee guida, in particolare: per la gestione del registro dei trattamenti; per la conduzione delle 

attività di Data Protection Impact Assessment; per le verifiche di conformità e adeguatezza; per 

la tutela della privacy e la gestione della sicurezza nei servizi applicativi informatizzati; per la 

gestione delle violazioni della sicurezza dei dati personali (data breach); per la conduzione delle 

verifiche di conformità e adeguatezza delle misure preposte alla tutela dei dati personali; per 

l analisi periodi aà dell integrità dei dati personali; per la gestione degli incidenti di sicurezza; 

sull uso della crittografia, pseudonimizzazione e anonimizzazione dei dati personali. Tali linee 

guida sono di estrema utilità poiché, pur non avendo il potere vincolante di leggi e regolamenti, 

hanno una più efficace funzione di prossimità ed una diffusione capillare, potendosi altresì 

a ale eàdià o t olliài te iàall azie daà i ati,àeà e ta e teàpi àf e uenti di quelli delle autorità 

istituzionali.  

Particolare attenzione è rivolta alla DPIA416,à alutazio eàd i pattoàsuiàdatiàpe so ali,ài à a i oàalà

titolare del trattamento, la quale deve essere condotta ogni qualvolta sia implementato un nuovo 

servizio o sia impiegata una nuova tecnologia in attività di trattamento già effettuate o in nuove 

attività. Essa deve contenere una valutazione sulla necessità e proporzionalità dei trattamenti in 

relazione alle finalità, una valutazione dei rischi per i diritti e le libertà degli interessati, le misure 

                                                           
415 Il contratto tra il titolare ed il responsabile esterno del trattamento, oltre a vincolare a vicenda le due figure, deve 
prevedere la materia disciplinata, la durata del trattamento, la natura e le finalità del trattamento nonché il tipo di 
dati personali e le categorie di interessati a cui gli stessi dati si riferiscono. 
416 Al fine di definire le regole di riferimento finalizzate ad assicurare il rispetto delle norme in materia, a livello 

aziendale è stataàp edispostaàu aàspe ifi aàLi eaàGuidaài à e itoàallaà Co duzio eàdelleàattività di Data Protection 
I pa tàássess e t . 
 



232 
 

di sicurezza previste per affrontare tali rischi garantendo costantemente la protezione dei dati 

personali.  

In conformità all a ti oloà àdelàGDP‘,àl azie daàpone particolare attenzione a misure tecniche ed 

organizzative atte a proteggere i dati personali sin dalla fase di progettazione e dal momento della 

determinazione dei mezzi di trattamento (principio di c.d. privacy by design), e misure che 

garantiscano il trattamento, per impostazione predefinita, solo dei dati personali necessari al 

perseguimento delle specifiche finalità per cui sono raccolti e per il periodo strettamente 

necessario a tale fine (principio di privacy by default). Ci à i à u otti aà dià adozio eà di misure 

tecniche ed organizzative adeguate a garanti eàl appli azio eàdeiàp i ipiàdiàp otezio eàdeiàdatià

come impostazione di default e ad assicurare che vengano trattati solo i dati personali necessari 

al perseguimento delle specifiche finalità del trattamento. 
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Capitolo 5. Analisi comparativa fra normative europee sul conflitto di 

interessi 

5.1. Comparazione fra Italia e “pag a el o trasto al o flitto d’i teressi 

5.1.1. Il contrasto ai fenomeni corruttivi e al conflitto di interessi in Spagna 

Negliàulti iàa i,à o eàl Italia,àa heàlaà“pag aàhaà affo zatoàlaàp op iaà o ati aàa ti o uzio e,à

in termini di repressione ma soprattutto di prevenzione. Sebbene il Paese iberico non si avvalga 

di una strategia globale contro i fenomeni corruttivi, le contromisure nei confronti della 

criminalità organizzata, adottate nel febbraio del 2019, hanno sortito effetti positivi per ciò che 

riguarda l individuazione delle situazioni di conflitto di interessi e la deterrenza nei confronti della 

corruzione. L o ietti oàprincipale prefissato à uelloàdià iglio a eàlaà apa it àd i dagi e,àl a essoà

alle banche dati finanziarie e la cooperazione tra agenzie e soggetti istituzionali. In particolare per 

ciò che riguarda la cooperazione fra le autorità di contrasto alla corruzione, il GRECO (Group of 

States against Corruption) ha evidenziato la necessità di potenziamento del coordinamento fra 

polizia e guardia civile. Nonostante le recenti novelle al Codice penale e di Procedura penale, 

anche in materia di corruzione e reati contro la Pubblica Amministrazione, è in esame un nuovo 

progetto di legge che modifica ulteriormente il codice di rito. In particolare viene presa in 

considerazione la possibilità di lasciare la conduzione delle indagini ai pubblici ministeri, cosa che 

invece già avviene nel sistema penale italiano, e non più al giudice istruttore che ricoprirebbe, 

così, in tale fase, unicamente un ruolo di garante417, secondo gli schemi di un sistema 

prevalentemente accusatorio. Nelà luglioà à à statoà o ellatoà l articolo 324 del codice di 

procedura penale spagnolo al fine di prolungare i termini per le indagini, considerati oggi troppo 

brevi per reati che richiedono una fase di accertamento più complessa, come quelli in materia di 

corruzione.  

Il consolidamento spagnolo degli ultimi anni contro i fenomeni corruttivi è volto al perseguimento 

eàall alla ga e toàdelleàipotesiàdià espo sa ilit àpe aleài à ate iaàdià o uzio eàatti aàeàpassi aà

elleà t a sazio ià o e ialià eà allaà suaà p e e zio eà o à l a i hi e toà di strumenti di 

individuazione dei conflitti di interessi. Il quadro giuridico risulta migliorato col rafforzamento dei 

e a is iàdiài teg it àdelàsetto eàpu li oàeàpote zia e toàdelà egi eà elati oàall i fo ati aà

                                                           
417 Spagna, Art. 5 della legge n. 50 del 30 dicembre 1981. 
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patrimoniale, ai conflitti di interesse e all i o pati ilit à deià fu zio a ià ell a i ist azio eà

statale centrale. Olt eàall este sio eàdeiàte i iàdiàp es izio e,àià eatiàlegatiàallaà o uzio eàso oà

puniti con maggiore severità, anche per ciò che riguarda le pene c.d. accessorie, con un periodo 

più lungo di interdizione dai pubblici uffici. La definizione di traffico di influenza è stata modificata, 

eàl a itoàdelà eatoàdià o uzio eà o e ialeàp i ataà àstatoàa pliatoàpe ài lude eàsoggettià heà

accettano la promessa di un beneficio o di un vantaggio. Inoltre, la responsabilità penale delle 

imprese è stata ampliata fino a comprendere il reato di appropriazione indebita di risorse 

pubbliche, e quindi ai soggetti giuridici che gestiscono risorse pubbliche o ne sono responsabili418. 

Sono state, poi, proposte modifiche legislative sulle lobby, ed un progetto di legge omnibus contro 

la corruzione.  

Ilà o flittoàdià i te essiàeàl i o pati ilit àpe àgliàaltiàfu zio a iàpu li iàeà ià e iàdelàgo e oà

sono stabiliti dalla legge n. 3 del 30 marzo 2015. Già dal 1995 la legge n. 12 aveva introdotto in 

Spagna una novità vicina al blind trust del diritto nordamericano, per ciò che riguarda i conflitti di 

interessi delle alte cariche pubbliche. In caso di forme di partecipazione o controllo di società 

o e ialià heàe etto oàtitolià egozia iliàdià alo eà o àsupe io eàaià . àeu o,àl a ti oloà à

dellaà leggeàdispo eà heà l a i ist azio eàdià talià i te essià de aàesse eàdelegata,à aà u aàdeglià

stessi interessati, ad u e tit àfi a zia iaà egist ataàp esso la Comisión Nacional del Mercado de 

Valores per tutto il periodo della durata in carica e per i due anni successivi al termine 

dell i a i o.àNelà à àstatoàistituitoàl Uffi ioàpe àià o flittiàdiài te esse,àossiaàl OCIà Oficina de 

Conflictos de Intereses ,àilà ualeàhaàa utoàu àadeguatoàpote zia e toà elà .àEssoàagis eà o à

piena autonomia funzionale ed è responsabile del controllo delle dichiarazioni patrimoniali, delle 

incompatibilità e dei conflitti di interesse delle cariche politiche, nonché della gestione del regime 

di incompatibilità dei dipendenti pubblici statali. Il 28 febbraio 2019 il Congresso ha approvato il 

codice di condotta, che disciplina il comportamento dei deputati obbligandoli ad adottare tutte 

le misure necessarie per evitare di trovarsi in situazioni di conflitto di interessi. Nell ap ileà à à

stato adottato un nuovo codice etico per i membri del Parlamento, Governo ed alti funzionari, 

che istituisce un ufficio per il controllo e la verifica dei conflitti di interessi, il quale ha la 

responsabilità di verificare il contenuto delle dichiarazioni che figurano nel registro degli 

interessi419. T aà leà odifi heà delà odi eà dià o dottaà figu aà l o ligoà pe à tuttià ià deputatià dià

                                                           
418 Art. 435 della legge spagnola n. 1 del 2019. 
419 Commissione europea, Relazione sullo Stato di diritto 2020. Capitolo sulla situazione dello Stato di diritto in 
Spagna, Bruxelles, 30/09/2020, p. 4 ss. 
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pubblicare nel portale per la trasparenza del Congresso il loro programma istituzionale, comprese 

leà iu io ià o àià app ese ta tiàdiàg uppiàd i te esse. 

Leà o pete zeàpe àl attuazio eàdiàpoliti heàa ti o uzio eàeàpe àl i di iduazio eàdelà o flittoàdià

interessi sono, in Spagna, suddivise tra diverse autorità di contrasto. Quelle principali sono 

l Uffi ioàpe àià o flittiàdiài te esse,àistituitoà elà ,à espo sa ileàdelà o t olloàdellaàsituazio eà

patrimoniale, ed il Consiglio di trasparenza e buon governo, istituito nel 2014, che controlla 

l a essoà alleà i fo azio i e il rispetto degli obblighi in materia di trasparenza e buona 

amministrazione. Il perseguimento degli illeciti in materia di corruzione rientra, invece, nella 

giurisdizione di un organo giudiziario ad hoc: la Procura speciale contro la corruzione e la 

criminalità organizzata (ACPO)420. Oltre allo svolgimento delle indagini relative all azio eàpe ale,à

l ACPO può intervenire direttamente nei procedimenti penali per reati specifici di corruzione, 

ualià l app op iazio eà i de itaà dià fo dià pu li i,à eatià elati ià alà t affi oà dià i flue zaà eà asià dià

o uzio eàall este o.àL attività d indagineà àsuppo tataàdall atti it ài ui e teàdià uatt oàdistinte 

unità: ispettori fiscali, responsabili del controllo, autorità di contrasto e funzionari di polizia 

specializzati. 

5.1.2. Punti di forza e criticità del sistema spagnolo anti corruzione 

La percezione della corruzione è minore in Spagna heà elà ost oà Paese:à ell i di eà dià

Transparency International sulla percezione della corruzione del 2021, è al trentaquattresimo 

postoàaàli elloà o dialeà o àu àpu teggioàdià / ,à e t eàl Italiaà àalà ua a taduesimo posto 

con un punteggio sensibilmente inferiore, ossia 56/100421. Il 94 per cento degli intervistati 

ell i dagi eàEu o a o et oà ,à o side aà elàPaeseài e i o,àlaà o uzio eàdiffusa,à o t oàu aà

ediaà dell U io eà eu opeaà delà à pe à e to,à e t eà ilà  per cento si sente personalmente 

danneggiato dalla corruzione, contro una media UE del 26 per cento. Più della metà delle imprese 

spagnole itie eà laà o uzio eà u à li iteà all atti it à i p e dito iale,à sop attuttoà i à te i ià dià

mancanza di concorrenza: nello specifico il 52 per cento considera la corruzione un problema 

adi atoà ell i p esa,à o t oàu aà ediaàeu opea del 37 per cento. Altro dato particolarmente 

interessante è rappresentato dalla mancanza di fiducia nei confronti della giustizia: solo il 21 per 

                                                           
420 La legge n. 10 del 24 aprile 1995 ha istituito l'ufficio del procuratore speciale per la repressione dei reati economici 
relativi alla corruzione. 
421 Transparency International, Indice sulla percezione della corruzione (anno 2021). 
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cento delle imprese ritiene che i corruttori vengano puniti in maniera adeguata e proporzionata 

al danno cagionato alle imprese concorrenti e al Paese. 

I punti ancora da migliorare nel sistema spagnolo di contrasto alla corruzione ed al conflitto di 

interessi, sono daà i di idua e,à p i ipal e te,à ellaà e essit à dià affo za eà l a essoà aià datià

finanziari nelle fasi antecedenti a quella giudiziaria, nonché la cooperazione ed il coordinamento 

tra le forze impegnate nella lotta contro la corruzione, in particolare polizia e guardia civile. 

Risulta, poi, ancora da rafforzare il sistema di individuazione e contrasto del conflitto di interessi, 

i àu otti aàdiàp e e zio eàeàdete e zaàdeià eatià o utti i. No osta teàl i asp i e toàdelleàpe eà

igua da tiàl interdizione dai pubblici uffici, non sono state adeguatamente considerate altre pene 

accessorie, utili nel contrasto ai fenomeni corruttivi, quali l i apa it à dià o t atta eà o  la 

pubblica amministrazione e la sospe sio eà dall ese izioà deglià uffi ià di ettivi delle persone 

giuridiche e delle imprese. Per quanto riguarda la prevenzione della corruzione, a livello regionale 

e locale non sono disponibili specifiche strategie preventive. Il vulnus maggiore del sistema 

spagnolo contro corruzione e conflitto di i te essià ,àtutta ia,àl asse zaàdiàu aà o ati aàge e aleà

di tutela dei segnalatori di reati (c.d. whistleblower), presente in Italia già dal 2012 e potenziata 

nel 2017. Alcune normative settoriali spagnole offrono tutele soltanto parziali ed insufficienti ai 

segnalatori. Soltanto nel 2019 è stata presentata una proposta legislativa organica sulla 

protezione degli informatori, sul tipo di quella italiana, o àl o ietti oàdiàcolmare le carenze del 

sistema uniformandosi alla normativa europea.  

Ciò che, invece, è stato applicato in Spagna in maniera più incisiva confronto ad altri Paesi europei, 

o p esaàl Italia,à àl utilizzo massiccio dell i tellige zaàa tifi ialeà ell identificazione dei conflitti 

di interessi e della corruzione, quale valido supporto alleàauto it àgo e ati eà ell i di iduazio eà

delle misure preventive da adottare o rimodulare. I dati personali processati sono, tuttavia, 

trattati nel pieno rispetto del GDPR. La protezione dei diritti fondamentali nei rapporti con 

l'amministrazione è garantita da autorità indipendenti,à ualiàilà Defensor del Pueblo .àTaleào ga oà

non riceve istruzioni da alcuna altra autorità e svolge i propri compiti in modo autonomo. Ogni 

anno trasmette al Parlamento una relazione sulle sue attività. In materia di trasparenza dal 2013 

il governo spagnolo ha introdotto norme di amministrazione aperta allo scopo di rafforzare i 

legami tra cittadini e autorità e di sviluppare un dialogo permanente per coinvolgere 

aggio e teàià ittadi ià ell attuazione delle politiche pubbliche. In tale contesto, la Spagna ha 
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ela o atoà ià Piani per il governo aperto , volti a semplificare le procedure e migliorare la 

trasparenza eàl accessibilità alle informazioni.  

Per la tutela dei dati personali, la funzione di autorità garante, analoga a quella italiana, è 

i ope taàdallaà Agencia Española de Protección de Datos . La maggior differenza nei confronti 

del nostro Paese, sta nel fatto che le comunità autonome dello Stato iberico possono costituire 

autorità territoriali indipendenti422. La Agencia Española de Protección de Datos viene creata con 

Ley Orgánica 5/1992, quale organo indipendente unipersonale, e viene configurata con Ley 

O g i aà / à o eà e teà deà de e hoà p li o,à o à pe so alidadà ju di aà p opiaà à ple aà

capacidad pública y p i ada . L auto o iaà ie eà i à e ide zaà siaà o à igua doà allaà p op iaà

i dipe de zaàdaàog iàauto it àpu li aàoàpoliti a,àsiaàpe àl auto o iaàpat i o ialeàeàdià ila io.à

Leà fu zio ià dell Agencia riguardano il rispetto della normativa sulla protezione dei dati ed il 

controllo della sua applicazione, con specifico riferimento ai diritti di informazione, accesso, 

rettifica, opposizione e cancellazione dei dati. I suoi poteri specifici sono: di indagine e di 

ispezio e;àsa zio ato i;àdià isoluzio eàdià o t o e sieà igua da tiàl i osse a zaàdelleà o eàsullaà

protezione dei dati; potere normativo, limitato a dettare indicazioni sui trattamenti automatizzati. 

L áge ziaà àte utaàallaàpie aàt aspa e zaàdelleàp op ieàdelibere e delle attività svolte, ed i suoi 

criteri di vigilanza e controllo devono avere massima diffusione. In particolare: risponde a 

richieste e reclami dei cittadini; informa i cittadini sui diritti riconosciuti; promuove campagne di 

divulgazione riguardanti il consenso sui dati personali; garantisce la pubblicità dei trattamenti 

pubblicando annualmente un elenco e mantenendo il Registro Generale della Protezione dei Dati. 

‘ile a teà àilà uoloàdell áge ziaà ellaàp oduzio e normativa, con particolare riguardo ai settori del 

commercio elettronico, delle comunicazioni, della sanità e delle assicurazioni. Ancor più 

i po ta teàdellaàfu zio eàsa zio ato iaàdell áge zia,à àlaàfu zio eàp e e ti a, che si manifesta 

principalmente nello svolgimento dei cosiddetti piani ispettivi d'ufficio ,àatt a e soàià ualiàviene 

effettuato un audit del trattamento, o àl obiettivo di emettere raccomandazioni che permettano 

di migliorare le procedure in un determinato settore423. 

                                                           
422 Cfr., Puente A., La Agencia Española de Protección de Datos como garante del derecho fundamental a la protección 

de datos de carácter personal,à ázpili ueta,à ,à ,à p.à à laà Le à O g i aà / ,à deà à deà di ie e,à deà
Protección de Datos de Carácter Personal, prevé la existencia de la Agencia Española de Protección de Datos en su 
artículo 35, pero asimismo tiene en consideración el modelo autonómico consagrado en nuestra Constitución, 
permitiendo a las Comunidades Autónomas constitui àauto idadesàauto i asàdeà o t ol,àe àsuàa t uloà . 
423 Cfr., Puente A., id., p.28 ss. 
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Nel 2013 è stata approvata la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la 

información pública y buen gobierno. La legge ha posto tre obiettivi: incrementare e rafforzare la 

t aspa e zaà ell atti it àpu li a,à edia teào lighiàdiàpu li it àatti aàpe àleàa i ist azio i;à

riconoscere e ga a ti eà l a essoà all i fo azio e;à sta ili eà glià o lighià delà uo à go e oà heà

de o oàsoddisfa eà espo sa iliàpu li iàeàleà o segue zeàgiu idi heàde i a tiàdall i osse a zaàdià

tali obblighi, con precise responsabilità per tutti coloro che svolgono attività di rilevanza pubblica. 

I àpa ti ola eàl a t.à àdellaàleggeài àpa ola,à elati oàaià eatiàeàalleài f azio iài à ate iaàdià o flittoà

diài te essi,àsa is eà heàl i osse a zaàdelleà o eàdiài o pati ilit àoàdià uelleà heàdis ipli a oà

le dichiarazioni di incompatibilità, sono sanzionate in conformità a quanto disposto dalla 

o ati aài à ate iaàdià o flittiàdiài te essiàdell á i ist azio eàge e aleàdelloà“tatoàeàse o doà

la rispettiva normativa applicabile.  

5.2. Francia e Inghilterra nel contrasto al conflitto di interessi 

5.2.1. Me a is i dell’ordi a e to fra ese per il o trasto al o flitto d’i teressi 

A differenza di Italia e Spagna, il legislatore francese dal 2013 ha formulato una definizione 

giu idi aàdià o flittoàdià i te essi.àL a t.à àdellaà leggeà .à - àdell àottobre 2013 afferma, 

difatti,à heà ostituis eàu à o flittoàdià i te essiàog iàsituazio eàdià i te fe e zaàt aàu à i te esseà

pubblico e degli interessi pubblici o privati che è di natura tale da influenzare o da sembrare 

i flue za eàl ese izioài dipe de te,ài pa zialeàeào ietti oàdiàu aàfu zio e 424. 

La predetta legge stabilisce gli obblighi di probità ed imparzialità che è tenuto a rispettare ogni 

responsabile di una funzione pubblica. In particolare prescrive che ogni persona incaricata di una 

missione pubblica ha il dovere di evitare di porsi in una situazione di conflitto di interessi o di 

rimediarvi immediatamente nel caso del suo sopraggiungere. La definizione ha il merito di 

includere anche il conflitto apparente, in quanto vengono considerati dalla legge francese conflitti 

dià i te essià a heà uelleà o dizio ià i à uià l i te fe e zaà se ià i flue za eà l ese izioà

indipendente di una funzione pubblica. I meccanismi di prevenzione di eventuali conflitti di 

                                                           
424 Art. 2, par. 1, loi n. 2013-907 du 11 octobre 2013 relative à la transparence de la vie publique,  
modifié par loi n. 2017-1339 du 15 septembre 2017 Au sens de la présente loi, constitue un conflit d intérêts toute 
situation d interférence entre un intérêt public et des intérêts publics ou privés qui est de nature à influencer ou à 
paraître influencer l exercice indépe da t,ài pa tialàetào je tifàd une fonction . 
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interesse posti dalla presente legge sono applicabili a diversi soggetti: membri del Governo, loro 

collaboratori, membri di autorità amministrative indipendenti, dirigenti e dipendenti pubblici, 

ossia i fo tio ai es de l État. Le novelle degli ultimi anni al codice penale francese sono 

orientate verso un inasprimento delle sanzioni previste per coloro che commettono il reato di 

p ise ill gale d i t ts 425. 

L a t.à - à delà odi eà pe aleà dispo eà heà ilà fatto,à o essoà daà u aà pe so aà deposita iaà

dell auto it àpu li aàoài a i ataàdiàu aà issio eàdiàse izioàpubblico o da una persona investita 

di un mandato elettivo pubblico, di difendere, ottenere di tutelare, o conservare, direttamente o 

i di etta e te,àu à i te esseà ualsiasiàp essoàu i p esaàoà ell a itoàdiàu ope azio eàdià uià

tale persona, al momento dell atto,à ài a i ata,ài àtuttoàoài àpa te,àdiàassi u a eàlaàso eglia za,à

l a i ist azio e,àlaàli uidazio eàoàilàpaga e to,à àsa zio atoà o àu aàpe aàdiàdete zio eàfi oà

aà àa iàeà o àu a e daàfi oàaà . àeu o,àilà uiài po toàpu àesse eà o dottoàalàdoppio del 

p odottoàde i a teàdall i f azio e . állaàpa iàdegliàalt iàPaesiàeu opeià o eàl Italia,àlaà o aà o à

punisce la situazione soggettiva di conflitto di interessi, ma il fatto giuridico di colui che, investito 

di una funzione pubblica, tuteli un proprio interesse a detrimento di quello pubblico. In Francia, 

poi,à laà difesaà illegaleà dià i te essi à à o side ataà u à eato426 anche per i titolari di funzioni 

pubbliche che hanno cessato il loro incarico. L atte zio eàdelàlegislato eàf a eseà eià o f o tiàdià

coloro che hanno cessato un incarico pubblico,à à gi àp ese teàdaà oltiàa ià ell o di a e toà

d olt alpe,à o à leà o eà sulà di ietoà dià pa touflage. Tale divieto è stato inserito, dopo la 

Convenzione delle Nazioni Unite di Merida del 2003427, nella maggior parte dei Paesi europei, ed 

è presente ell o di amento italiano dal 2012 con la legge n. 190428. La regolamentazione del 

fenomeno del pantouflage vieta agli ex-titola ià dià i a i hià pu li i,à l assu zio eàdià i a i hià oà

collaborazioni presso società sottoposte in precedenza alla loro sfera di attribuzioni429. 

Con riferimento ai dipendenti pubblici il regime delle loro incompatibilità e la prevenzione dei 

conflitti di interesse di cui possono risultare protagonisti, sono disciplinati dalla c.d. Loi Le Pors, 

legge n. 83- à delà à luglioà à e a teà di ittià edà o lighià deià dipe de tià pu li i .à Nelloà

                                                           
425 Difesa illegale di interessi, reato previsto e punito agli articoli 432.12 e 432-13 del codice penale francese. 
426 P e istoàeàpu itoàdall a t.à -13 del codice penale francese. 
427 Convenzione delle Nazioni Unite contro la corruzione (UNCAC), adottata dall ásse leaà ge e aleà o à laà
Risoluzio eà .à / àdelà àotto eà àedàape taàallaàfi aàdalà àall àdi e eà àaàMe ida. 
428 Laà ualeàhaàaggiu toàilà o aà àte àdell a t.à àdelàD.Lgs.à / . 
429 Camera dei Deputati, documentazione per le Commissioni, Conflitto di interessi e cariche di governo in Francia, 

Germania, Regno Unito, Spagna e Stati Uniti (A.C. 275, A.C. 1059, A.C. 1832), n. 7 aprile 2014, pp. 10 ss. 
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spe ifi oà l a t.à à dellaà leggeà delà à identifica le attività private che non possono essere 

esercitate da un dirigente o dipendente pubblico. I soggetti che ricoprono incarichi pubblici sono, 

poi, tenuti aà p ese ta eà aà l Hauteà áuto it à pou à laà t a spa e eà deà laà ieà pu li ue,à u aà

dichiarazione sulla situazione patrimoniale. Dal 2013430 àstatoài t odottoàl o ligoàdiàp ese ta eà

all auto it àdià uiàsop a,àa heàu aàdi hia azio eàdiài te essi,àal fine di promuovere meccanismi 

facilitanti la prevenzione dei conflitti di interessi e un efficace contrasto alla corruzione. Nello 

specifico la dichiarazione sulla situazione patrimoniale consente un controllo sui beni personali 

otte utiàp i aàeàdopoàl assu zio eàdiài carichi pubblici, al fine di valutare se i soggetti pubblici 

hanno usufruito della particolare posizione di potere acquisita al fine di un illecito arricchimento. 

La dichiarazione di interessi consente, invece, di verificare se il soggetto pubblico ha perseguito 

u à i te esseà pe so aleà a tepo e doloà all i te esseà ge e ale,à siaà du a teà heà dopoà loà

svolgimento di un incarico pubblico. 

Tali stringenti norme contro la corruzione e il conflitto di interessi, hanno fatto sì che la Francia, 

abbia scalato le classifiche sulla percezione della corruzione, ponendosi ell a oà à al 

ventiduesimo posto nella classifica mondiale, con uno score di 71/100431.  

5.2.2. Il conflitto di interessi nel sistema di common law del Regno Unito 

La legge anti corruzione britannica, il Bribery Act, è considerata una delle più severe del mondo, 

ed ha il merito di fissare gli attuali standard per il contrasto ai fenomeni corruttivi di molti Paesi 

europei. Il Regno Unito, nel 2010 ha voluto, difatti, rafforzare il contrasto alla corruzione con 

norme esclusivamente di carattere penale non dotandosi, a differenza di altri Stati ualiàl Italiaàeà

la Francia, di un corpo normativo di carattere amministrativo orientato alla prevenzione della 

corruzione. Leà egoleà igua da tià ilà o flittoàd i te essi sono, pertanto, rimaste ad un livello di 

codici etici e deontologici. Nel 2014, tuttavia, è stata percepita la necessità di un controllo e 

coordinamento nel contrasto alla corruzione, ed una strategia di intervento fondata non solo sulle 

sanzioni e la deterrenza, ma su una vera e propria attività di prevenzione. A tal fine è stato istituito 

l I te -Ministerial Group on Anti-Corruption, un comitato interministeriale formato da membri 

dell ese uti o,à di etto ià delleà fo zeà dià polizia,à t aà uià ilà di etto eà del Serious Fraud Office, dal 

                                                           
430 Con la Legge organica n. 2013-906 dell àotto eà à elati aàallaàt aspa e zaàdellaà itaàpu li a ,à o àlaàLeggeà
n. 2013-907 e con decreto n. 2013-1212 del 23 dicembre 2013. I provvedimenti sono stati adottati su precisa richiesta 
delàP eside teàdell epo aàHolla de. 
431 Transparency International, Indice di percezione della corruzione, anno 2021. 
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Di e to à ofà Pu li à P ose utio sàeà dallaà uo aà figu aà dell á ti-Corruption Champion, attivo dal 

luglio del 2015432. 

L espe ie zaàdelà‘eg oàU itoànella prevenzione della corruzione è orientata verso la logica del 

coordinamento delle attività delle varie figure eterogenee che fanno parte dell I te -Ministerial 

Group on Anti-Corruption. áàdiffe e zaàdelà odelloàitalia oàsiàpu à is o t a eàu assenza di poteri 

di vigilanza diretta da parte di autorità indipendenti. Le attività di sorveglianza e controllo 

rimangono, difatti, prerogativa esclusiva delle forze dell o di e, circoscritte nella logica britannica 

di contrasto pan-criminalistico alla corruzione. Ciò rappresenta sicuramente uno svantaggio nei 

confronti del sistema italiano, heà o àilà o fe i e toàdeiàpote iàdià o t olloàall áNáC,àautorità 

i dipe de teàdall ese uti o,àha risposto in maniera più decisa con le attività di prevenzione dei 

fenomeni corruttivi. Il modello italiano appare più incisivo ed efficiente, in quanto in grado di 

sommare capacità ispettive e di dialogo con istituzioni e società civile in modo indipendente, e di 

formare un proprio patrimonio conoscitivo a disposizione di tutte le Pubbliche Amministrazioni.  

Èàdaàdi e,àtutta ia,à heàl Italiaàhaàdo utoàaff o tare il problema della corruzione in maniera più 

radicale nei confronti del Regno Unito. La percezione della corruzione in Gran Bretagna è, difatti, 

storicamente, ampiamente più contenuta che nel nostro Paese. Il fenomeno non viene 

considerato dai cittadini britannici, di particolare allarme sociale. L i di eà dià pe ezio eà dellaà

corruzione di Transparency International del 2021 vede il Regno Unito all u di esi oàpostoà ellaà

lassifi aà o diale,à o àu à a kàdià / ,àaàdiffe e zaàdell Italia,à heào upaàilà uarantaduesimo 

posto, con un rank di 56/100. Il radicamento del principio della trasparenza, si fa risalire ad un 

rapporto Nolan Committee del 1995, ove si affermavano i princìpi di selflessness, stabilendo che 

iàdete to iàdià a i heàpu li heàde o oàagi eàsola e teài à o eàdelàpu li oài te esse,àeà o àalà

fi eàdiàpe segui eà e efi iàe o o i iàoàdiàalt aà atu aàpe àseàstessiàoàiàlo oàfa ilia iàoàa i i ,àdià

integrity pe à uiàessià o àde o oàassumere obblighi di natura economica o di altro tipo verso 

persone od organizzazioni esterne che potrebbero tentare di influenzarli nello svolgimento del 

lo oàuffi io ,àedà i fi eàdià àhonesty per cui è previsto che chiunque ricopra uffici pubblici deve 

                                                           
432 Il modello è analogo al Service Central pour la Prevention de la Corruption (SCPC), attivo in Francia fin dal 1993, 
o pete teà elà oo di a e toàdell atti it àgo e ati a,à a oltaàeà o di isione di informazioni, collaborazione con 
l áuto it àgiudizia ia. 
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di hiarare ogni privato interesse correlato alle loro cariche pubbliche, e di adoperarsi per 

isol e eàog ià o flittoài à a ie aàdaàtutela eàl i te esseàpu li o 433. 

5.3. La corruzione nei Paesi del Nord Europa  

5.3.1. Il conflitto di interessi in Germania 

Secondoàl i di eàdiàpe ezio eàdellaà o uzio eàdi Transparency International, la Germania rientra 

fra i Paesi più virtuosi, essendo posizionata al decimo posto nella classifica mondiale. Tuttavia le 

raccomandazioni contenute nel rapporto di valutazione sul Paese realizzato dal GRECO, Gruppo 

dià“tatià o t oàlaà o uzio e,àl o ga oàdelàCo siglioàd Eu opaà heà o ito aàilàli elloàdià o fo it à

delleà legislazio ià deià Paesià e ià aglià sta da dà a ti o uzio eà p e istià dall o ga izzazio e, 

affermano che la Germania debba adottare regole più rigide per migliorare la prevenzione del 

conflitto di interessi e per ottenere una maggiore trasparenza nei processi decisionali, rendendo 

pubbliche le ingerenze delle lobby e delle aziende e garantendo il diritto dei cittadini ad accedere 

a dati e informazioni riguardanti la Pubblica Amministrazione434. Il Paese viene, inoltre, sollecitato 

a rafforzare le disposizioni normative e le politiche contro corruzione e conflitto di interessi, come 

la Direttiva anticorruzione e il Freedom of information act (Foia), per migliorare la trasparenza nel 

governo. Secondo il rapporto, poi, la Germania è riuscita ad attuare solo parzialmente le 

raccomandazioni, rimanendo in ritardo non solo per ciò che riguarda la trasparenza, ma anche 

per il conflitto di interessi dei dirigenti della Pubblica Amministrazione e degli organi di governo. 

Gliàosse ato iàdelàG‘ECO,àsottoli ea oài olt eàl u ge zaàdell i te e toàdellaàGe a iaà igua doà

ai conflitti di interessi al termine di un incarico pubblico, col rafforzamento del cooling off 

period, periodo di tempo in cui è precluso a un ex dipendente di svolgere attività che siano in 

relazione nei confronti di funzioni precedentemente ricoperte. 

Nonostante la Germania resti uno dei Paesi più virtuosi in materia di corruzione e conflitto di 

interessi, nelle ultime valutazioni il GRECO sottolinea la carenza di miglioramenti significativi per 

aumentare la trasparenza dei processi legislativi. Inoltre il Paese è attualmente sottoposto a una 

procedura di non conformità per non avere applicato le raccomandazioni riferite alla prevenzione 

della corruzione nei confronti dei membri del Bundestang, dei giudici e dei pubblici ministeri.  

                                                           
433 First Report of the Committee on Standards in Public Life, Chairman Lord Nolan, may 1995. 
434 Quinto ciclo di valutazioni del GRECO pubblicato a dicembre 2020. 
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5.3.2. L’ese pio virtuoso dei Paesi s a di avi 

I Paesi scandinavi sono storicamente particolarmente virtuosi in materia di corruzione e conflitto 

di interessi. Secondo gli indici di Transparency International del 2021 Svezia e Norvegia sono 

appaiate al quarto posto nella classifica mondiale per ciò che riguarda la percezione della 

corruzione con un punteggio di 85/100, mentre la Finlandia occupa addirittura il primo posto 

appaiata alla Danimarca, con un punteggio di 88/100. Anche la tipologia di conflitti di interessi è 

differente da quella della maggior parte dei Paesi UE, poiché sono prevalenti quelli di natura non 

pecuniaria. La normativa in materia di corruzione e conflitti di interessi è ridotta confronto al 

modello italiano,àpe àlaàte de zaàall auto egola e tazio eàeàall adozio eàdiàapp o ià asatiàsu 

regole non vincolanti, quali codici etici e protocolli. L Italia, al pari degli altri Paesi caratterizzati 

da livelli elevati di burocrazia, presenta una densità normativa sensibilmente maggiore rispetto ai 

Paesi nordici, contraddistinti da Pubbliche Amministrazioni impostate su modelli più manageriali 

e meno burocratici435.  

Il Gruppo di Stati contro la corruzione, GRECO, afferma che la Norvegia sia uno dei Paesi che ha 

attuato o affrontato in modo soddisfacente tutte le raccomandazioni proposte, a parti eàdall a oà

,àdall o ga is oàstesso,à isulta doà os àu à e oàeàp op ioà odelloàdià ife i e toà o dialeà

per la prevenzione ai fenomeni corruttivi e per il contrasto al conflitto di interessi. A partire dal 

rapporto del 2014, difatti, la Norvegia ha introdotto linee guida etiche, elaborate con la 

partecipazione dei membri dello Storting (parlamento norvegese) per affrontare questioni come 

laàp e e zio eàdeià o flittiàdiài te esse,àl a ettazio eàdiàdo iàeàalt ià a taggiàeàià o tattià o àte zeà

parti, compresi i lobbisti. Sono stati notevoli, inoltre, gli sforzi per potenziare ulteriormente la 

trasparenza e prevenire i conflitti di interesse nel Parlamento e fra i dirigenti della Pubblica 

Amministrazione. 

Infine è da rilevare che il Codice etico del 2017 pe àià e iàdell auto it àgiudizia ia,à ie eào aà

applicato a tutti i pubblici ministeri, ed ai membri della polizia. In conclusione si può affermare 

che la Norvegia rappresenta il modello di riferimento per gli altri Paesi europei in materia di 

corruzione e conflitto di interessi e per il potenziamento della trasparenza pubblica. Sarebbe, 

tutta ia,ài ge uoàpote àpe sa eà heàl utilizzoàdiàst u e ti,à egoleàedào ga izzazio iàsi iliàa heà

                                                           
435 Cfr. European Parliament, The Effectiveness of Conflict of Interest Policies in the EU-Member States, Policy 
Depa t e tàfo àCitize s à‘ightsàa dàCo stitutio alàáffai sàENàDi e to ate-General for Internal Policies PE 651.697 -
October 2020. 
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in altri Paesi, possa conseguire risultati analoghi. La complessità di un problema 

multidimensionale di tale portata, difatti, fa sì che risulti sempre necessario considerare il tessuto 

so ialeà i à uià iàsià uo e,à l eti aàdellaàpoliti aàeàdiàog iàa i ist azio eà heàsiàpo go oà ualeà

esempio per i cittadini, i valori e la storia di ogni singolo territorio. 

5.4. La gestione del conflitto di interessi nell’U io e europea 

5.4.1. Le regole europee sulla corruzione e conflitto di interessi 

La frode e la corruzione costituiscono una grave minaccia per la sicurezza e gli interessi finanziari 

dell'Unione europea, poiché creano incertezza tra le imprese, riducendo i livelli di investimento 

ed impedendo il corretto funzionamento del mercato unico, ma soprattutto minando la fiducia 

nei governi, nelle istituzioni pubbliche e nella democrazia in generale. La protezione di tali 

interessi rappresenta, pertanto, una priorità assoluta per le istituzioni dell U io e. La corruzione, 

in particolare, costituisce un terreno fertile per la criminalità organizzata ed il terrorismo, gravi 

minacce alla libertà dei cittadini europei. La base giuridica per la lotta contro la corruzione ed ogni 

altra attività illecita lesiva degliài te essiàfi a zia iàdell UE è costituita dall articolo 325 del Trattato 

sul Fu zio a e toàdell Unione Europea (TFUE)436, che affida all Unione e ai suoi Paesi membri il 

compito di proteggerne il bilancio ed in generale gli interessi finanziari. L a ti oloà àpa ag afoà à

del TFUE437 individua, poi, nella corruzione un crimine di particolare gravità che presenta una 

dimensione transnazionale. Negli ultimi anni le istituzio iàdell UE hanno voluto razionalizzare e 

                                                           
436 Articolo 325 TFUE e àa ti oloà àdelàTCE à 1. L Unione e gli Stati membri combattono contro la frode e le altre 
attività illegali che ledono gli interessi finanziari dell Unione stessa mediante misure adottate a norma del presente 
articolo, che siano dissuasive e tali da permettere una protezione efficace negli Stati membri e nelle istituzioni, organi 
e organismi dell Unione. 2. Gli Stati membri adottano, per combattere contro la frode che lede gli interessi finanziari 
dell Unione, le stesse misure che adottano per combattere contro la frode che lede i loro interessi finanziari. 3. Fatte 
salve altre disposizioni dei trattati, gli Stati membri coordinano l azione diretta a tutelare gli interessi finanziari 
dell Unione contro la frode. A tale fine essi organizzano, assieme alla Commissione, una stretta e regolare 
cooperazione tra le autorità competenti. 4. Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura 
legislativa ordinaria, previa consultazione della Corte dei conti, adottano le misure necessarie nei settori della 
prevenzione e lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari dell Unione, al fine di pervenire a una protezione 
efficace ed equivalente in tutti gli Stati membri e nelle istituzioni, organi e organismi dell Unione. 5. La Commissione, 
in cooperazione con gli Stati membri, presenta ogni anno al Parlamento europeo e al Consiglio una relazione sulle 
misure adottate ai fini dell attuazio eàdelàp ese teàa ti olo . 
437 Articolo 83 (ex articolo 31 del TUE),à pa ag afoà à Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando mediante 
direttive secondo la procedura legislativa ordinaria, possono stabilire norme minime relative alla definizione dei reati 
e delle sanzioni in sfere di criminalità particolarmente grave che presentano una dimensione transnazionale 
derivante dal carattere o dalle implicazioni di tali reati o da una particolare necessità di combatterli su basi comuni. 
Dette sfere di criminalità sono le seguenti: terrorismo, tratta degli esseri umani e sfruttamento sessuale delle donne 
e dei minori, traffico illecito di stupefacenti, traffico illecito di armi, riciclaggio di denaro, corruzione, contraffazione 
di mezzi di pagamento, criminalità informatica e criminalità organizzata . 
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modernizzare le norme giuridiche aventi un impatto sulla corruzione e monitorare gli sviluppi nel 

contrasto al conflitto di interessi nei Paesi membri mediante finanziamenti, assistenza tecnica e 

scambio reciproco di esperienze. 

U àpassoài àa a tià o t oàlaà o uzio eà à app ese tatoàdall istituzio eàdell Ufficio europeo per 

la lotta antifrode (OLAF), il quale conduce indagini amministrative indipendenti su frodi, 

corruzione e ogni altra attività illecita di tipo finanziario, al fine di garantire che il denaro dei 

o t i ue tiàdell UE sia utilizzato nel miglior modo possibile per la crescita dell U io e stessa. 

L OLáFàhaàa heàilà o pitoàdiàindagare sugli abusi gravi ed atti corruttivi commessi dal personale 

e dai membri delle istituzio iàdell UE, contribuendo in tal modo a rafforzare la fiducia dei cittadini 

nei confronti di tali istituzioni. Un nuovo organismo col compito di indagare in materia di 

corruzione, riciclaggio e frodi transfrontaliere, e soprattutto perseguire e portare in giudizio i reati 

heàledo oàglià i te essiàfi a zia iàdell UE,àdi e tatoàope ati oàdalà eseàdi giugno del 2021 è la 

Procura europea (EPPO438). Sia le istituzioni che le persone fisiche devono segnalare alla Procura 

europea qualsiasi condotta crimi osaàaàda oàdelà ila ioàdell UE, unico organo sovranazionale 

che ha il potere di avviare indagini o azioni penali negli Stati membri. EPPO rappresenta un passo 

fo da e taleà ellaà eazio eàdelloà “pazioàdiàli e t ,àsi u ezzaàeàgiustizia 439, in un proposito di 

cooperazione rafforzata anche a livello giudiziario, ed integrazione giuridica fra gli Stati membri. 

La Procura europea ha, difatti, compiti di indagine ed azione penale a livello sovranazionale ed un 

t asfe i e toà dià o pete zeà dià atu aà giudizia ia,à daà o ga ià pu li ià azio alià adà u auto it à

europea indipendente. U àpu toà fo da e taleàdell EPPOàpe à ilà o t astoà allaà o uzio eàeà alà

o flittoà dià i te essià igua daà l i te azio eà eà laà olla o azio e con gli organi di supervisione 

bancaria e finanziaria, con particolare riguardo al ruolo che gli intermediari finanziari possono 

assumere come canale per commettere reati di competenza della Procura europea. A tal fine, è 

essenziale verificare la sussistenza di tutti gli strumenti normativi e organizzativi necessari perché 

lo scambio di informazioni possa avvenire in modo efficiente, e al tempo stesso con garanzie 

incontestabili di legalità. 

I à ate iaàdià o flittoàdiài te essi,à ell ulti oàde e ioàl UEàha voluto rafforzare in maniera decisa 

la regolamentazione con la Direttiva sugli appalti pubblici 2014/24/UE del Parlamento europeo e 

                                                           
438 European Public Prosecutor's Office, il cui ufficio centrale con sede in Lussemburgo, è formato da un collegio di 
ventidue procuratori europei, ovvero da un procuratore per ogni Paese membro che ha aderito alla EPPO. 
439 Loà “pazioàdiàli e t ,àsi u ezzaàeàgiustizia à àdis ipli atoàdagliàa ti olià -89 (Titolo V, parte III) del TFUE, Trattato 
sulàFu zio a e toàdell U io eàEu opea. 
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del Consiglio, del 26 febbraio 2014, e con il Regolamento finanziario 2018/1046 del Parlamento 

europeo e del Consiglio, del 18 luglio 2018, che stabilisce le regole finanziarie applicabili al bilancio 

ge e aleàdell U io e440. Il Regolamento del 2018 si è interessato alla prevenzione ed alla gestione 

di ettaàedài di ettaàdeià o flittiàdiài te essi,àeste de doàilà a poàd azio eàanche alle autorità degli 

Stati membri ed a chiunque attui un fondo UE in regime di gestione concorrente. Con tale 

Regolamento le istituzioni europee sono giunte alla determinazione che i conflitti di interessi non 

gestiti correttamente, anche nella fase preventiva, possano incidere negativamente sul processo 

decisionale degli organismi pubblici, provocando una perdita di fiducia del cittadino nella capacità 

delà setto eà pu li oà dià ope a eà i à odoà i pa zialeà eà ell i te esseà ge e aleà dellaà so iet . La 

ifo ulazio eà dellaà defi izio eà dià o flittoà dià i te essià eà haà a pliatoà l appli a ilit ,à

ricomprendendo qualsiasi interesse personale (motivi familiari, affettivi, di affinità politica o 

nazionale, interesse economico) diretto o indiretto che possa pregiudi a eàl ese izioài pa zialeà

ed obiettivo delle funzioni. I soggettià heà pa te ipa oà all ese uzio eà delà ila ioà UEà de o oà

adotta eà isu eàatteàaàp e e i eàl i so ge eàdià o flittiàdiài te essià ell a itoàdelleàfu zio iàposteà

sotto la loro responsabilità. Devono, inoltre, risolvere quelle situazioni che possano anche 

soltanto essere percepite oggettivamente come comportanti un conflitto di interessi. 

áll i so ge za di tali rischi,à ilà fu zio a ioà i à uestio eà a à l o ligoà dià i fo a eà ilà supe io eà

gerarchico o il delegato competente. Qualora il conflitto venga accertato, il soggetto in questione 

dovrà cessare ogni sua attività nella materia441. Un fondamentale passo avanti nei confronti del 

previgente Regolamento del 2012, consiste della diretta applicabilità delle nuove disposizioni in 

tutti gli Stati membri partecipa tiàall ese uzio eàdelà ila ioàUE,àse zaàlaà e essit àdiàadozio eàdià

                                                           
440 Il Regolamento finanziario n. 2018/1046 abroga il previgente regolamento n. 966/2012. 
441 á ti oloà à‘egola e toàfi a zia ioàUEà . / à Co flittoàd i te essi ,àse o doàilà ualeà Gliàage tiàfi a zia ià
ai sensi del capo 4 del presente titolo e le altre persone, comprese le autorità nazionali a tutti i livelli, che partecipano 
all ese uzio eài à egi eàdiàgestio eàdi etta,ài di ettaàeà o o e teàdelà ila io,àa heàpe à ua toà igua daàià elati ià
atti preparatori, all auditàoàalà o t ollo,à o àadotta oàazio iàdaà uiàpossaàde i a eàu à o flittoàt aàiàlo oài te essiàeà
uelliàdell U io e.àEssiàadotta oài olt eà isu eàadeguateàaàp e e i eàl i so ge eàdià o flittiàd i te essià ell a itoà

delle funzioni poste sotto la loro responsabilità e per risolvere le situazioni che possono oggettivamente essere 
pe epiteà o eà o po ta tiàu à o flittoàd i te essi.àLaddo eàesistaàu à is hioàdià o flittoàd i te essià heà oi olgaà
u à e oàdelàpe so aleàdiàu auto it à azio ale,àlaàpe so a in questione ne informa il proprio superiore gerarchico. 
Qualo aàtaleà is hioàsussistaàpe àu à e oàdelàpe so aleàstatuta io,àlaàpe so aài à uestio eà eài fo aàl o di ato eà
delegatoà o pete te.àIlàsupe io eàge a hi oà o pete teàoàl o di ato eàdelegato conferma per iscritto se è accertata 
l esiste zaàdiàu à o flittoàd i te essi.àLaddo eàesistaàu à o flittoàd i te essi,àl auto it à heàhaàilàpote eàdià o i aàoà
l auto it à azio aleà o pete teàassi u aà heàlaàpe so aài à uestio eà essiàog iàsuaàatti it à ellaà ate ia.àL o di ato eà
delegatoà oà l auto it à azio aleà o pete teà assi u aà heà siaà i t ap esaà ualsiasià alt aà azio eà app op iataà
o fo e e teà alà di ittoà appli a ile.à áià fi ià delà pa ag afoà ,à esisteà u à o flittoà d i te essià ua doà l ese izioà

imparziale eào ietti oàdelleàfu zio iàdiàu àage teàfi a zia ioàoàdiàu alt aàpe so aàdià uiàalàpa ag afoà à à o p o essoà
da motivi familiari, affettivi, da affinità politica o nazionale, da interesse economico o da qualsiasi altro interesse 
personale diretto o indiretto . 



247 
 

misure nazionali di attuazione. Leàauto it à azio alià esta o,àtutta ia,à o pete tiàpe àl adozio eà

di norme nazionali complementari più dettagliate, con qualsiasi altra azione appropriata, come 

sta ilitoàall a t. 61 paragrafo 2, del Regolamento. 

Tutteàleà egoleàsulà o flittoàdiài te essiàso oàu ifo ateàall i seg aàdellaàp e e zio e,àpe àfa às à

che ogni situazione a rischio venga ad essere affrontata tempestivamente prima che possa dare 

luogo ad atti illeciti. Tali precetti, difatti, mirano a prevenire che un soggetto si trovi in una 

situazione di esercizio del proprio potere che possa pregiudicarne l i pa zialit àdiàgiudizio in base 

ad interessi personali, privilegiando una determinata scelta piuttostoà heàu alt a.àOve il conflitto 

d i te essià do esseà o etizza si,à l UEà itie eà e essa iaà u aà alutazio eà d i pattoà

sull ese uzio eàdelà suoà ila io,àalà fi eàdiàdete i a eà ià i ediàadeguati,à ualià l a ulla e toà

della procedura di aggiudicazione, il recupero dei fondi erogati, la sospensione dei pagamenti.  

Ilà o ettoàdià o flittoàd i te essiàsià ife is eàaià asiài à uiàleàpe so eà heàpa te ipa oàall ese uzio eà

del bilancio siàt o a oài àu aàdelleàsituazio iàp e isteàall a ti olo 61 del Regolamento del 2018, 

ossia situazioni in cui la capacità delle persone in questione di esercitare il proprio ruolo in modo 

imparziale e obiettivo è compromessa da motivi familiari, affettivi, da affinità politica o nazionale, 

da interesse economico o da qualsiasi altro interesse personale diretto o indiretto. Nel contesto 

delleàp o edu eàdiàaggiudi azio e,à l a ti olo 61 del Regolamento finanziario del 2018 si applica 

agli ordinatori, ai soggetti coinvolti nella procedura di aggiudicazione, ai responsabili della stessa 

e a coloro che partecipano alle fasi di preparazione, apertura e valutazione. Le regole sul conflitto 

di interessi definite all a ti olo 61 non si applicano, invece, ai partecipanti alleàga eàd appalto,à

ossia ai candidati, agli offerenti, ovvero ai richiedenti. Per ciò che riguarda i candidati ad una gara 

d appalto,àdifatti, i tentativi di influenzare indebitamente una procedura di aggiudicazione o di 

ottenere informazioni riservate dovrebbero essere trattati come illecito amministrativo o quanto 

e oà o eàg a eàille itoàp ofessio aleàeà o po ta eàl es lusio eàdallaàpa te ipazio eàallaàga a, 

fe aà esta doà u e e tualeà espo sa ilit à pe ale. Nel contesto specifico delle procedure di 

aggiudicazione il Regolamento442 distingue quattro situazioni: o flittià d i te esse diretto o 

indiretto, aà o aà dell a ti olo 61; tentativi di influenzare indebitamente una procedura di 

aggiudicazione o di ottenere informazioni riservate; partecipazione alla preparazione dei 

documenti utilizzati nella procedura di aggiudicazione; interessi professionali confliggenti. È 

                                                           
442  Considerando 104 Regolamento finanziario UE n.1046/2018. 
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e essa iaàu aà alutazio eà asoàpe à asoàpe à o fe a eà heàlaàsituazio eàdià o flittoàd i te essià

possaà i ide eà egati a e teà sull ese uzio eà delà o t atto.à I à asoà dià o fe aà l offe taà

corrispondente è respinta. La valutazione dovrebbe includere una procedura in contraddittorio 

o à l ope ato eà i te essatoà eà do e eà asa sià suà ite ià oggetti ià heà o fe i oà l i te esseà

confliggente, nel rispetto dei principi di non discriminazione, parità di trattamento e trasparenza. 

5.4.2. Omogeneizzazione degli strumenti normativi europei sul conflitto di interessi 

L U io eà eu opeaà haà o fe ito,à ell ulti oà de e io,à u i po ta zaà p i a iaà alà o flitto di 

interessi con l e a azio eà dià egoleà pi à st i ge ti,à p eo upa dosi,à alt es ,à dià p o uo e eà

u i te p etazio e ed applicazione uniformi delle normative, su tutto il territorio comunitario ed 

in ognuno dei Paesi membri. A tal fine la Commissione europea ha pubblicato numerose 

comunicazioni di orientamento, chiarendo i punti più controversi o ambigui di Regolamenti e 

Direttive in materia di conflitto di interessi e fornendo, altresì, esempi e vademecum443 per 

facilitarne la lettura edàu ifo a eàl appli azio e.  

Bisogna aggiungere, poi, che al fine di evitare i o flittiàt aàleà o eàdelàdi ittoàdell UE e quelle 

nazionali, le istituzioni dei Paesi membri chiamate concretamente ad applicare il diritto o a 

svolgere funzioni giu isdizio alià de o oà i o e eà all interpretazione del diritto nazionale 

conforme al di ittoà dell U io e. L o ligoà dià i te p etazio eà o fo eà alà di ittoà dell UEà viene 

elaborato per la prima volta nel 1984 dalla Corte di giustizia nella causa Von Colson e Kamann444, 

e i t odottoà ell o di a e to dell UE. 

La trasparenza è un elemento fo da e taleàpe àp e e i eàià o flittiàd i te essiài à ualsiasiàfaseà

dell ese uzio eàdelà ila ioàdell UE.àLeàistituzio iàdell Unione e le autorità nazionali, a qualsiasi 

livello, devono elaborare misure omogenee ell a itoàdeiàlo oàsiste iàdià o t olloàpe àga a ti eà

                                                           
443 Come il vademecum sugli appalti pubblici ed il vademecum sulle sovvenzioni, documenti redatti dal Servizio 
finanziario centrale della Commissione, Direzione generale del Bilancio. 
444 Causa 14/83, con sentenza del 10 aprile 1984, nella quale la Corte di Giustizia ha stabilito che le giurisdizioni 
nazionali sono obbligate ad interpretare ed applicare le norme interne di diritto civile in modo tale da garantire 
u effetti aàsa zio eàdeiàt atta enti discriminatori sulla base del sesso, in conformità con le Direttive dell U io e, e 
nello specifico con la Direttiva 76/207/CEE. La Corte di giustizia ha individuato il fondamento giuridico 
dell i te p etazio eà o fo eà alà di ittoà dell U io eà elà p i ipio di leale cooperazione previsto ex articolo 4, 
paragrafo 3, TUE, in base al quale gli Stati membri sono tenuti ad adottare ogni misura di carattere generale 
o pa ti ola eàattaàadàassi u a eàl ese uzio eàdegliào lighiàde i a tiàdalàt attatoàsull U io e europea o conseguenti 
aglià attià delleà istituzio ià dell U io e.à T aà uestià ie t aà a heà l o ligoà deglià o ga ià azio alià dià te e à o to,à
ell i te p eta eàe appli a eàilàdi ittoà azio aleàsuà uiàp e aleà uelloàdell U io e,àdelàte o eàlette aleàe delle finalità 

pe seguiteàdalàdi ittoàdell UE. 
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la trasparenza e la rendicontabilità. Una delle principali finalità della comunicazione della 

Co issio eà O ie ta e tiàsullaàp e e zio eàeàsulla gestio eàdeià o flittiàd i te essiàaà o aà

delà egola e toàfi a zia io 445, àdià p o uo e eàu i te p etazio eàeàu appli azio eàu ifo ià

delleà o eàsullaàp e e zio eàdeià o flittiàd i te essiàpe àgliàage tiàfi a zia iàeàilàpe so aleàdelleà

istituzioni dell UEà heà pa te ipa oà all ese uzio e,à alà o ito aggioà eà alà o t olloà delà ila ioà

dell UEài à egi eàdiàgestio eàdi etta/i di etta/ o o e te . 

laàdi hia azio eàdiàasse zaàdià o flittiàd i te essiàed una dichiarazione relativa agli interessi attuali 

e passati, sono strumenti necessari in tutto il territorio UE per individuare e gestire le situazioni 

dià o flittoàd i te essi. Per ciò che riguarda gli interessi passati, essi sono pertinenti nella misura 

in cui la persona continua ad avere obblighi o responsabilità derivanti da posizioni o impieghi 

pregressi. La dichiarazione di interessi passati può essere limitata, secondo la comunicazione della 

Commissione, ad un periodo di cinque anni o estendersi a tutto il periodo in cui la persona 

continua ad avere responsabilità o obblighi relativi a tali posizioni o impieghi pregressi. 

Nell a itoà deglià appaltià l u ifo it à dell appli azio eà delleà egoleà à u à p i ipioà dià p i a iaà

i po ta za,à poi h à u attuazio eà difforme della normativa darebbe vita a disparità di 

trattamento dei candidati. A tal fine è stabilito dalla Commissione446, che le amministrazioni 

aggiudicatrici degli Stati membri sono tenute a rispettare i principi fondamentali del trattato in 

generale e il principio della parità di trattamento in particolare. Di conseguenza il principio di 

trasparenza si applica, in questo contesto, per garantire che possa essere accertato il rispetto del 

principio della parità di trattamento obbligando gli Stati membri a provvedere affinché le 

amministrazioni aggiudicatrici adottino misure adeguate per prevenire, individuare e porre 

rimedio in modo efficace a conflitti di interessi e ad evitare ogni distorsione della concorrenza447. 

Nel contesto delle procedure di aggiudicazio eà i à uià l UE agisce in qualità di amministrazione 

aggiudicatrice o di erogatore, il conflitto di interessi viene individuato uniformemente nei casi in 

uiàiàsoggettià oi oltiàsiàt o i oài à uelleàsituazio iàp e isteàdall a t.à à‘Fà ,àossiaà ua do la 

capacità di esercitare il proprio ruolo in modo imparziale e obiettivo sia compromessa da motivi 

familiari, affettivi, da affinità politica o nazionale, da interesse economico o da qualsiasi altro 

                                                           
445 Comunicazione della Commissione n. 2021/C 121/01. 
446 Id. 
447 I àappli azio eàdell a t.à àdellaàDi etti aà / /UE. 
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interesse personale diretto o indiretto 448. Il riferimento ad ogni interesse diretto o indiretto 

rende la formulazione molto ampia, includendo anche interessi non economici, quali favori o 

ospitalità, ovvero derivare dal coinvolgimento in organizzazioni o doveri di lealtà di qualsiasi 

origine. Il concetto di o flittoàdiài te essi,à os à o eàdefi itoàall a ti oloà à‘Fà à o àsiàappli aà

ai partecipanti, ossia a candidati, offerenti o richiedenti, e non deve essere utilizzato in 

riferimento ad essi. Situazioni specifiche che coinvolgono i partecipanti possono, invece, essere 

qualificate come grave illecito professionale. Sono i casi in cui il partecipante: conclude accordi 

con terzi allo scopo di provocare distorsioni della concorrenza; tenta di influenzare indebitamente 

ilàp o essoàde isio aleàdell a i ist azione aggiudicatrice nel corso di una procedura di appalto; 

e aàdiàotte e eài fo azio ià ise ateà heàpossa oà o fe i glià a taggiài de itià ell a itoàdellaà

procedura449. 

Un punto controverso, spesso interpretato in maniera non omogenea dai singoli Paesi membri, 

ha riguardato i conflitti di interessi derivanti da rapporti familiari, poiché i contorni della 

definizione di famiglia non sono universalmente riconosciuti né delimitati nella legislazione 

dell UE e nessun regolamento o direttiva ha mai chiarito se il concetto di famiglia debba essere 

circoscritto al solo nucleo di familiari conviventi, se riguardi soltanto coniuge, ascendenti e 

discendenti, ovvero se debba essere considerata una più ampia nozione di famiglia allargata. A 

tale riguardo la comunicazio eà dellaà Co issio eà .à /Cà / à O ie ta e tià sullaà

p e e zio eàeà sullaà gestio eàdeià o flittià d i te essià aà o aàdelà egola e toà fi a zia io ,à haà

chiarito preliminarmente che da un rapporto familiare non debba derivare automaticamente un 

conflittoà d i te essi.à O e,à i e e,à l i pa zialit à e isseà o p o essa,à isog aà disti gue eà f aà

rapporti familiari ed affettivi, poiché per aversi un conflitto di interessi non occorre che vi sia 

anche un legame affettivo tra i familiari stessi. Secondo il documento di orientamento della 

Commissione, i rapporti qualificabili come vincoli di appartenenza a una famiglia possono variare 

fra Paesi membri e devono essere analizzati nel contesto giuridico e culturale. Viene chiarito, 

tuttavia, che i familiari debbano comprendere, oltre al coniuge ed ai parenti più stretti, anche i 

collaterali fino ai cugini di primo grado, nonché affini, ossia suoceri, cognati, generi e nuore, ed 

                                                           
448 Regolamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 luglio 2018 che stabilisce 
leà egoleàfi a zia ieàappli a iliàalà ila ioàge e aleàdell U io e,à heà odifi aàià egola e tià UE à .à / ,à UE à
n. 1301/2013, (UE) n. 1303/2013, (UE) n. 1304/2013, (UE) n. 1309/2013, (UE) n. 1316/2013, (UE) n. 223/2014, (UE) 
n. 283/2014 e la decisione n. 541/2014/UE e abroga il regolamento (UE, Euratom) n. 966/2012. 
449 Casiàele atiàall a ti oloà ,àpa ag afoà ,àlette aà ,à‘Fà . 
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infine patrigni, matrigne e figliastri. La sussistenza di uno dei suddetti rapporti familiari dovrebbe 

esse eà o side ataàu aàsituazio eàoggetti a e teàpe epitaà o eàu à o flittoàd i te essi. 
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Conclusioni 

L u i e soào ultoàdellaà o uzio eà o à o se teàdiàpote àela o a eàdelleàstatisti heàutilizza do 

dati certi ed inequivocabili. Anche le statistiche giudiziarie forniscono un quadro soltanto parziale 

della diffusione del fenomeno, mostrando esclusivamente la sua parte emergente, mentre quella 

sommersa, perciò più insidiosa, rimane ignota. Un utile indicatore per stimare la diffusione della 

corruzione, nonostante ovvie distorsioni della realtà450 è, pertanto, fornito dalla sua percezione 

fra i cittadini. Le rilevazioni di Transparency International rappresentano un credibile strumento 

igua da teà laà pe ezio eà dellaà o uzio e.à Nell ultima rilevazione del 2021 l Italiaà o upaà ilà

ua a taduesi oàpostoàsuà e totta taàPaesiàdià tuttoà ilà o do,à e t eà ell U io eàeu opeaà à

diciassettesima su ventisette. Il dato incoraggiante di questa rilevazione consiste nel trend 

positivo del nostro Paese ell ulti oàde e io451, soprattutto grazie alle normative che dal 2012 

sono divenute sempre più accurate e severe in tema di corruzione. L i t oduzio eàdiàu àappa atoà

di tutele per il whistleblower e di nuove fattispecie di reato più aderenti alla realtà452, hanno 

fo itoà alidiàst u e tiàaiàfi iàdell i di iduazio eàdeiàfe o e ià o utti iàed hanno rappresentato 

un efficace deterrente, poiché le probabilità di non essere perseguiti penalmente o di subire 

sanzioni blande, sono notevolmente diminuite. A ciò va aggiu toà l a plia e toà deià pote ià dià

vigilanza e controllo, sanzionatori e di commissariamento dell áuto it àNazio aleàá tiàCo uzio e. 

L áNáCàsià à ost ata,à egliàa i,àu à e oàeàp op ioà a di eàpe à i à heà igua daà ilà o t astoàaià

fenomeni illeciti ed alle irregolarità, in particolare nel settore degli appalti pubblici. Ciò che invece 

è mancato nelle recenti normative anticorruzione è un adeguato potenziamento dei c.d. reati 

se ti ella,à ualià l a usoàd uffi io,à ilà falsoà i à ila ioàeàalcuni reati tributari, nei quali è, spesso, 

elatoàl e e toà o utti o.  

Bisogna tuttavia sottolineare anche altri due fattori fondamentali che hanno contribuito al 

conseguimento di risultati positivi: un sostanziale orientamento verso la prevenzione del 

fenomeno tramite un approccio di tipo manageriale alla gestione dei conflitti di interessi, e 

                                                           
450 Secondo Lambsdorff J. G., How corruption in government affects public welfare – A review of theories, Center for 
Globalization and Europeanization of the Economy, Göttingen, 2001, p. 2 ss., la percezione può, ad esempio, 
cambiare rapidamente a seguito di scandali politici. 
451 Nelà à l Italiaà e aà alà sessa ta o esi oà postoà o à u aà alutazio eà dià , à suà ,à e t eà i à Eu opaà e aà alà
quartultimo, davanti solo a Grecia, Romania e Bulgaria. Nel panorama mondiale ha scalato, pertanto, ben 27 posizioni 
in un decennio. Tale progressione non è stata eguagliata da altri Paesi negli ultimi 10 anni.  
452 ádàese pioàilàt affi oàdiài flue zeàille iteà à isà .p. ,àl i duzio eài de itaàaàda eàoàp o ette eàutilit à à uate à
.p. àeàl auto i i laggioà àte -1 c.p.). 
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l utilizzoàdelleàpi àsofisti ateàte ologieài fo ati heàdiài tellige zaàa tifi ialeàpe àl i di iduazio eà

di aree e situazioni ad alto rischio. Nell ulti oàde e ioàl app o ioàgiu idi oàdelàPaeseàall atti it à

di contrasto alla corruzione è, difatti, profondamente mutato, privilegiando la prevenzione nei 

confronti della repressione del fenomeno. La prevenzione dei fenomeni corruttivi individua il 

p op ioà ful oà ell e e sio eà delà o flittoà dià i te essi. Pur non essendovi una definizione 

univocamente riconosciuta di conflitto di interessi, appare convincente quella propostaàdall OC“Eà

(Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico ,àse o doàlaà uale:à Un conflitto di 

interessi implica un conflitto tra la missione pubblica e gli interessi privati di un funzionario 

pu li o,à i à uià uest ulti oà possiedeà aà titolo privato interessi che potrebbero influire 

i de ita e teàsull assol i e toàdeiàsuoiào lighiàeàdelleàsueà espo sa ilit àpu li i . Si tratta di 

situazio ià i à g adoà dià o p o ette e,à a heà soloà pote zial e te,à l i pa zialit à i hiestaà alà

dipendente pubblico453 ell esercizio del potere decisionale, in quanto portatore di interessi della 

sua sfera privata heà pot e e oà i flue za eà egati a e teà l ese izioà i pa zialeà eà o ietti oà

delle sue funzioni.  

Per ciò che riguarda il conflitto di interessi nello specifico settore del procurement pubblico, esso 

si ha quando il personale di una stazione appaltante o un prestatore di servizi che interviene nello 

svolgimento della procedura di aggiudicazione o può influenzarne il risultato ha, direttamente o 

indirettamente, un interesse personale che può essere percepito come una minaccia alla sua 

imparzialità e indipendenza nel contesto della procedura. Costituiscono situazioni di conflitto di 

i te essià uelleà heàdete i a oàl o ligoàdiàaste sio eàp e isteàdall a ti oloà  del decreto del 

Presidente della Repubblica n. 62 del 16 aprile 2013454. Un conflitto di interessi non 

adeguata e teàaff o tatoà ell a itoàdiàu aàp o edu aàd appaltoài fluis eàsullaà egola it àdellaà

stessa e comporta una violazione dei princìpi di trasparenza e parità di trattamento che una gara 

ad evidenza pubblica deve rispettare. Anche un conflitto di interessi soltanto potenziale, rischia 

                                                           
453 Il dipendente pubblico in conflitto di interessi può avere qualunque mansione nella Pubblica Amministrazione ed 
esse eàge a hi a e teài se itoài à ualu ueàli elloàdell o ga ig a aàdell a i ist azio e. Può essere in conflitto 
di interessi il RUP, i titolari degli uffici competenti ad adottare i pareri, le valutazioni tecniche, gli atti 
endoprocedimentali e il provvedimento finale. 
454 á t.à à o aà àDP‘à .à àdelà àap ileà à O ligoàdiàáste sio e à Ilàdipe de teàsià àastie eàdalàpa te ipa eà
all adozio eàdiàde isio iàoàadàattività che possano coinvolgere interessi propri, ovvero di suoi parenti, affini entro il 
secondo grado, del coniuge o di conviventi, oppure di persone con le quali abbia rapporti di frequentazione abituale, 
ovvero, di soggetti od  organizzazioni con cui egli o il coniuge abbia causa pendente o grave inimicizia o rapporti di 
credito o debito significativi, ovvero di soggetti od organizzazioni di cui sia tutore, curatore,  procuratore o agente, 
ovvero di enti, associazioni anche non riconosciute, comitati, società o  stabilimenti di cui sia amministratore o 
gerente o dirigente. Il dipendente si astiene in ogni altro caso in cui esistano gravi ragioni di convenienza. 
“ull aste sio eàde ideàilà espo sa ileàdell uffi ioàdiàappa te e za.à 
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dià iola eàiàp i piàdiài teg it àedài pa zialit àdelàp o essoàde isio aleàdell a i ist azio e,à o à

una pe ditaà dià fidu iaà delà ittadi oà eià o f o tià dià uest ulti a,à eà o segue teà da oà dià

immagine.  

L utilizzoà dellaà te ologiaà edà i à pa ti ola eà deià igà dataà a al ti sà i à taleà a ito,à de eà esse eà

considerato come una grande opportunità e non come una minaccia, poiché permette di 

individuare aree di concentrazione di conflitti di interessi e a rischio di fenomeni corruttivi, e 

risolvere tali conflitti con una strategia di prevenzione. Perché non sia percepito come una 

i a ia,à l utilizzoàdeià igàdataàpe àl i dividuazione di situazioni anomale, le c.d. red flag, deve 

avvenire sempre nel pieno rispetto dei diritti umani e della privacy. Per ciò che riguarda i diritti 

umani è necessario tenere costantemente in considerazione la Costituzione repubblicana del 

nostro Paese e le convenzioni sovranazionali, in particolare la Convenzione Europea dei Diritti 

dell Uo o. Con riguardo alla privacy è necessario, invece, un contemperamento di interessi, ossia 

l esige zaàdualistica di prevenire la corruzione tramite l i di iduazione del conflitto di interessi, 

senza tuttavia comprimere in maniera eccessiva il diritto alla tutela dei dati personali. Il GDPR del 

2016 ha un ruolo primario nel diritto di ogni individuo alla tutela dei propri dati, in quanto fissa 

delle regole a livelloàeu opeo,ài àdifesaàdelàdi ittoàallaàp i a à o te pe a doloà o àl esige zaàdià

trasparenza, ponendo altresì un limite alla valenza delle decisioni automatizzate. 

Le nuove tecnologie hanno cambiato la vita di ogni essere umano, migliorandone la qualità, ma 

nel contempo hanno fatto sorgere problematiche etico-giuridiche non indifferenti455. Fra le 

innovazioni degli ultimi anni, in particolare, i big data analytics costituiscono una delle opportunità 

pi à ile a ti,àseà o à i oluzio a ie,ài à a pià ualiàlaà i e aàs ie tifi a,àl offe taàdià e iàeàse izi,àlaà

medicina, assumendo anche un ruolo sociale nella trasmissione della conoscenza456.àL i telligenza 

artificiale e le tecniche di machine learning457 unitamente all utilizzoàdeià igàdataà o se tono, a 

differenza del passato, di assemblare grandi quantità di dati eterogenei provenienti da fonti 

profondamente differenti, analizzarle e correlarle celermente generando modelli predittivi in 

grado di comprendere combinazioni di valori da cui estrapolare previsioni e scenari 

estremamente precisi. È, tuttavia, e essa iaàu aàselezio eàeà io di oàdell e o eà ua tit àdiàdatià

                                                           
455 Biancardo A., Problematiche eti o giu idi he elati e all utilizzo dell i tellige za a tifi iale i  a ito sa ita io, Jus, 
30 giugno 2021. 
456 Secondo un recente studio di IDC (International Data Corporation) le informazioni digitali prodotte nel mondo 
raddoppiano ogni due anni, con un trend di crescita stimabile in 50 volte nei prossimi 10 anni. 
457 Ilà a hi eàlea i gà àstatoàdefi itoàdaàá thu à“a uelà laàs ie zaà heà etteàià o pute ài àg adoàdiài pa a e,àse zaà
esse eàstatiàespli ita e teàp og a atiàpe à uesto . 
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per poter creare interpretazioni affidabili, poiché l utilizzoà o à o t ollatoàdeià igàdataàeàdeià odià

automatizzati per analizzarli458, può presentare criticità nella trasmissione del sapere che viene 

prodotto, espo e doàiàdesti ata iàdell i fo azio eàaà is hiàlegatiàall usoàdisto toàdeiàdati.  

Èàdaà o side a eàatte ta e teàa heàu alt aà uestio e. I modelli predittivi automatizzati più 

moderni sono spesso generati da una black box algoritmica, nel senso che i dati risultanti non 

sono associati alle logiche interne utilizzate dal sistema per elaborarli. In definitiva quando si 

utilizzano algoritmi c.d. logic learning machine, le logiche utilizzate dal modello predittivo sono 

ge e al e teàig oteàa heàalloàs iluppato eàstessoàdell algo it o,àpoiché il software effettua i 

suoi calcoli autonomamente in assenza di intervento umano basandosi sulle conoscenze 

pregresse, senza fornire la spiegazione dei passaggi dei calcoli e delle analisi per cui è giunto a 

quel determinato risultato. Il GDPR, Regolamento UE 2016/679, richiede che qualsiasi decisione 

frutto di modelli predittivi o derivante da un algoritmo di machine learning che possa avere delle 

implicazioni legali nei confronti di una persona, debba avere anche una spiegazione esplicita. 

Secondo il GDPR infatti:à leàpe so eàha oà ilàdi ittoàdià o àesse eà soggetteàaàde isio ià asateà

es lusi a e teà suà p o essià auto atizzati 459 e i processi decisionali completamente 

automatizzati dovrebbero essere soggetti a salvaguardie, che dovrebbero includere informazioni 

specifiche da fornire alla persona interessata e al suo diritto di ottenere un intervento umano, di 

esprimere il suo punto di vista e di ottenere una spiegazione della decisione presa – in base a quali 

valutazioni – e di poter quindi contestare tale de isio e 460. Non esiste una risposta sulla 

pe i olosit à ealeà oà p esu taà elati aà adà u i tellige zaà a tifi ialeà heà sià possaà sostitui eà alleà

decisioni umane, tuttavia dalàGDP‘àt aspa eàl ideaàdiàu aàte ologiaà heàaiutiàl uo oà elleàsueà

decisioni, ma non lo sostituisca aià o pleta e te,à las ia doà aà uest ulti oà u à pote eà dià

vigilanza e di controllo, connotato da una flessibilità decisionale e una discrezionalità che la 

decisione automatizzata non può avere. Pe à i à heà igua da,à elloàspe ifi o,àl utilizzoàdei big data 

a fini predittivi in Italia, lo scrivente non rileva, tuttavia, particolari pericoli derivanti 

dall auto atizzazio eàdeiàp o essi,àpoi h àiàdatiàest apolatià e go oàela o atiàunicamente al fine 

di una vigilanza più stretta in determinati ambiti o su determinati soggetti, e non implicano 

                                                           
458 Cfr. Musacchio N., Guaita G., Ozzello A., Pellegrini M.A., Ponzani P., Zilich R., De Micheli A., Intelligenza Artificiale 

e Big Data in ambito medico: prospettive, opportunità, criticità, in JAMD vol. 21-3, ottobre 2018, p. 205, secondo cui 
Ilà uo oàpa adig aàdiàu aà s ie zaà heà si ulaà ilà agio a e toàu a o àhaà i stillatoàdu ià sulà fattoà heà uestoà
fe o e oàsiaàsottoàilà o t olloàu a o . 
459 Art. 22 par. 1 GDPR. 
460 Art. 22 par. 3 GDPR. 
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decisioni giudiziarie o che possano in alcun modo limitare la libertà di una persona fisica. È, certo, 

sempre necessario un accurato controllo degli algoritmi e delle tecnologie di machine learning 

heàpossa oài àal u à odoà iola eàilàp i ipioàdiàeguaglia zaào,àpeggioàiàdi ittiài iola iliàdell uo oà

tutelati rispettivamente dagli articoli 3 e 2 della Costituzione e dalle più importanti carte 

sovranazionali dei diritti umani, ma è questo, almeno nel nostro Paese, un rischio oggettivamente 

remoto.    

Proprio per sfruttare al meglio le opportunità offerte dalla c.d. data revolution, anche in occasione 

della definizione dei nuovi Sustainable Development Goals461, si è cercato di creare un clima di 

maggior fiducia negli utilizzatori di dati al fine di condividere le tecnologie e le innovazioni per il 

bene comune, organizzando e sviluppando piattaforme di analisi che utilizzino strumenti avanzati 

per esplorare i dati ed erigere un blocco di informazioni facilmente comprensibili, ma che nel 

o te poàtuteli oàiàdi ittiàdell uo oàeàp ese i oàilàdatoàdaàdisto sio iàeà ias.àIl rispetto dei diritti 

viene, pertanto, sempre tutelato, non solo a livello giudiziario, ma anche da parte di comitati etici 

e codici di comportamento e deontologici, nonché o à l i di iduazio eà dià uo ià soggettià

espo sa ilià igua doàilàt atta e toàeàl utilizzoàdelleài fo azio i.àTale sviluppo delle strategie per 

la valorizzazione dei dati nel rispetto dei diritti e soprattutto nella tutela dei dati personali 

legittima nuove figure professionali, quali il chief data officer, responsabile della governance dei 

datiàdell o ga izzazio e anche nel settore pubblico. 

L atte di ilit àdelle informazioni dei big data deve essere attentamente valutata. La problematica 

pi à ile a teà igua daàl i te p etazio eàsoggetti a,àpoi h àilà e t oàdelàp o essoàdià o p e sio eà

può passare att a e soàl ide tifi azio eàdià o elazio iàfalse,àdisto sio iàedàa iguit àse a tiche. 

Il risultato estratto da un complesso di dati può essere fortemente minato dalle c.d. availability 

ias,à io àgiustifi azio iàoàteo izzazio iàe àpostàdelà isultatoàdell a alisiàdataàd i e .àIàdatiài à eteà

devono, poi, essere contestualizzati temporal e teàeà ell a itoài à uiàso oàstatià a olti.à“eàià

dati vengono ridotti ad un mero modello matematico, facilmente perderanno il loro contesto e 

quindi la loro validità. Tutto ciò olt eàaà ea eàdeiàpote zialiàpe i oli,à is hiaàdiài fi ia eàl affida ilità 

del dato estratto e la riuscita delle strategie predisposte per ogni singolo scenario vagliato. Al fine 

                                                           
461 I Sustainable Development Goals, definiti anche come Agenda 2030, sono una serie di obiettivi interconnessi, 
defi itiàdall ONUà o eàst ategiaà pe àotte e eàu àfutu oà iglio eàeàpi àsoste i ileàpe àtutti ,àeà atifi atiàdaàtuttià ià
Paesià e i,àpoi h àp opo go oàsfideà o u iàaà a taggioàdiàtuttaàl u a it à salute,àa ie te,àe e giaàsoste i ile, 
giustizia, ecc.). 
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diàotte e eà isultatiàatte di iliàeàst ategieà alideàpe àl a i ist azio eà ell a itoàdelà o flittoàdià

interessi nel procurement, è pertanto necessario:  

a. un controllo continuo delle procedure riguardanti i big data, non solo da parte di autorità 

i dipe de ti,à aàdaàpa teàdell a i ist azio eàe degli stessi utenti;  

b. un confronto serrato con i comitati etici;  

c. il rispetto pedissequo dei codici di comportamento da parte del personale;  

d. una formazione continua in materia di tecnologia, digitalizzazione e big data.  

Nel campo sanitario il conflitto di interessi ha provocato uno spreco di denaro, nonché tagli 

orizzontali della spesa pubblica, con una conseguente riduzione dei servizi offerti al paziente. 

Olt eà allaà e essit à dià e de eà t aspa e tià leà p o edu eà eà l utilizzoà delleà iso seà pu li he,à laà

soluzione può trovarsi nei maggiori controlli su spese e appalti, promozione della legalità e 

dell eti aà pe à ilà pe so aleà sa ita io,à a edita e toà delleà st uttu eà p i ateà i à fu zio eà

dell effetti aàatti it ,àau e toàdellaà o o e zaàf aàleà aseàfa a euti he,àp o ozio eàsempre 

più ampia del whistleblowing, rispetto del divieto di pantouflage, distinzione chiara fra sanità 

pubblica e privata, modifica delle regole di finanziamento della spesa sanitaria, prevenzione del 

rischio di infiltrazioni criminali negli appalti.  

Nel procurement pubblico le problematiche affrontate fino ad ora vengono ulteriormente 

amplificate, stante il ruolo primario, in tale ambito, ricoperto dalla trasparenza e dalla 

concorrenza, e la contemporanea esigenza di tutelare la privacy e i dati personali dei soggetti 

coinvolti nelle procedure di aggiudicazione, sia in qualità di candidati che di pubblici 

amministratori. Gli effetti positivi delle strategie preventive sul conflitto di interessi, predisposte 

grazie all utilizzoà deià igà dataà eà l ausilioà delleà te ologieà dià i tellige zaà a tifi iale,à so oà o aià

irrinunciabili in u àPaeseà o eàl Italia,ào eàlaà alad i ist atio àhaà aggiu toàli elliàele atissi iàeà

il conflitto di interessi e la corruzione rappresentano un vero e proprio fenomeno sociale, 

capillarmente diffuso ed endemico. Per non perdere quanto fino ad ora si è fatto, e per continuare 

lu goàu àse tie oà i tuosoàdià ialli ea e toà o àgliàalt ià e iàdell UE,à à e essa ioàpote zia eà

laà eteà dià o t ollià effettuatià t a iteà l i o ioà dià g a dià ua tit à dià datià edà i e e ta eà

ulteriormente i poteri di autorità indipendenti che possano verificare la regolarità delle 

procedure. Ma la verifica deve anche provenire dal basso, ossia dagli stessi concorrenti della 

procedura di aggiudicazione e da qualsiasi cittadino. Ciò è possibile soltanto con una maggiore 
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diffusione di piattaforme integrate, delle quali, oggi, se ne sono finalmente comprese le 

potenzialità. La questione più complessa resta, comunque, il contemperamento di esigenze di 

trasparenza con quelle riguardanti la tutela del dato personale. A prescindere dai dati aggregati, 

liberamente utilizzabili poiché alcun pericolo sorge rispetto al dato personale, il GDPR sembra 

aver individuato un buon compromesso fra trasparenza e protezione dei dati, predisponendo dei 

livelli minimi di tutela, riguardanti in pa ti ola eà l a o i izzazio e,à pseudo i izzazio e,à

cancellazione e conservazione dei dati. Bisogna, tuttavia, avere la consapevolezza che qualunque 

norma, nonché le restrizioni dettate in materia di privacy non potranno pienamente difenderci 

dall utilizzoànon etico dei nostri dati da parte di coloro che ne hanno accesso. áàtalàfi eà àd uopoà

ricordare che il commercio dei dati è ormai da anni una realtà, e la proprietà della maggior parte 

di essi è nelle mani di poche società private, colossi mondiali che non hanno alcun obbligo nel 

renderli disponibili.  

Iàpassiàa a tiàdegliàulti iàa iàpe à i à heà igua daàl i di iduazio eàedàilà o t astoàdelà o flittoàdià

interessi nel procurement pubblico sono notevoli. Ciò grazie alle normative che dal 2012 hanno 

cercato di combattere in maniera più incisiva la corruzione sul piano della prevenzione, ed alle 

tecnologie di intelligenza artificiale che hanno permesso di incrociare grandi quantità di dati per 

i di idua eà a pa ellià d alla eà eà situazio ià a o ale negli appalti. Diverse sono, tuttavia, le 

strade che possono essere seguite per contrastare in maniera ancor più netta le illegalità ed i 

o flittiàdiài te essi,ài àu otti aàdiàt aspa e zaàeàpa iàoppo tu it àdeià o o e tiàdiàu aàga aàadà

evidenza pubblica. Ciò non solo per un principio di eguaglianza di accesso ai vantaggi offerti dalla 

Pu li aàá i ist azio e,à aàdiàeffi ie zaàedàeffi a iaà stessaàdià uest ulti a, nel rispetto del 

principio di accountability. Tutta iaà à e essa ioà e ita eà dià i o e eà ell e o eà dià fondare i 

sistemi di supporto decisionale soltanto sull a alisià p editti aàe le decisioni normative solo su 

metriche di performance, ma ogni scelta dovrebbe essere ponderata a più livelli di professionalità 

ed utilizzati strumenti di confronto multidisciplinari. 

In tale ottica si può concludere osservando che gli strumenti più validi e moderni per un contrasto 

ancor più marcato alle situazioni di conflitto di interessi, senza intaccare i diritti della persona e la 

tutela dei dati personali, sono rappresentati dall utilizzo sempre maggiore di piattaforme 

pubbliche integrate contenenti severe policy di consultazione stratificata, delle tecnologie 

blockchain e degli open data, ed una contemporanea maggior selezione della massa di dati 

eterogenei e non strutturati provenienti dalla rete. Tale selezione pe àl i di iduazio eàdeiàfatto ià
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di rischio inerenti al conflitto di interessi, dovrà essere effettuata in due fasi: una prima 

automatizzata per creare un blocco strutturato di dati utili, fruibili e possibilmente senza 

disto sio i,àedàu aàsu essi aàselezio eàpostaài àesse eàdall uo o,à heàsiàpossaà o e t a eàsulà

controllo di situazioni ad elevato rischio di violazione dei diritti umani o di tutela del dato 

personale. L atti it àdià o t olloàdei dati e degli algoritmi che li processano deve essere sempre 

possibile da parte di ogni soggetto pubblico o privato, nonché da parte di autorità indipendenti, 

e non deve in alcun modo essere negata, in ossequio alle disposizioni del GDPR. Solo nel rispetto 

di tali regole le nuove tecnologie potranno continuare a rappresentare uno strumento di 

trasparenza ed eguaglianza, e non di derive antidemocratiche e di compressione dei diritti umani. 

L i pia toà o ati oàdo ,ài fi e,àcontinuare ad essere orientatoà e soàu ottica di prevenzione 

alla corruzione, di esclusione da ogni procedura per coloro che si trovino in situazioni di conflitto 

diài te essi,àdiàpie oà ispettoàdelàGDP‘,à o àl att i uzio eàdià aggio iàpote iàeàu i dipe de zaà

ancora più ampia degli organi di controllo, ed uno spazio ancora maggiore e ben delineato per gli 

atti di soft law, in particolare i codici di comportamento, le linee guida e gli smart contract.  
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- Decreto ministeriale n. 148 del 12 agosto 2021; 

- Di hia azio eàU i e saleàdeiàDi ittiàdell Uo o,àa t.à ;à 

- Cartaàdeiàdi ittiàfo da e taliàdell Unione europea, art. 8; 

- Convenzione Europea per la “al agua diaàdeiàDi ittià dell Uo oàeàdelleà li e t à fo da e talià

(CEDU); 

- Convenzione ONU contro la corruzione del 31 ottobre 2003 (c.d. Convenzione di Merida); 

- Co e zio eà pe aleà o t oà laà o uzio eà delà Co siglioà d Eu opaà delà à ge aioà à .d.à

Convenzione di Strasburgo); 

- GDPR - General Data Protection Regulation, relativo alla protezione delle persone fisiche con 

riguardo al trattamento dei dati personali, nonché alla libera circolazione di tali dati e che 

abroga la direttiva 95/46/CE, approvato con Regolamento UE 2016/679 del Parlamento 

Europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016; 

- Di etti aà / /CEà regolamento generale sulla protezione dei dati ; 

- Direttive comunitarie 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE; 

- Direttiva europea 2016/680, 27 aprile 2016, 4 maggio 2016; 

- Direttiva europea 2016/1148, 6 luglio 2016; 

- Direttiva UE n. 1937 del 23 ottobre 2019, riguardante laà p otezio eà delleà pe so eà heà

seg ala oà iolazio iàdelàdi ittoàdell U io e . 

- Direttiva UE n. 2019/1024 del 20 giugno 2019; 

- Regolamento (UE) 2018/1725 del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 ottobre 2018 sulla 

tutela delle persone fisiche in relazione al trattamento dei dati personali da parte delle 

istituzio i,àdegliào ga iàeàdegliào ga is iàdell U io eàeàsullaàli e aà i olazio eàdiàtali dati, e che 

abroga il regolamento (CE) n. 45/2001 e la decisione n. 1247/2002/CE; 

- Parlamento europeo, Risoluzione del 20 novembre 2002, paragrafo 38; 

- Parlamento europeo, ‘isoluzio eàdelà àotto eà àsulleà te ologieàdià egist oàdist i uitoàeà

blockchain: creare fiducia attraverso la disi te ediazio e ; 

- Parlamento europeo, Report on fundamental rights implications of big data: privacy, data 

protection, non discrimination, security and law-enforcement, 2016/2225(INI), Committee on 

Civil Liberties, Justice and Home Affairs, 20 febbraio 2017; 

- Parlamento europeo, Risoluzione del 16 febbraio 2017, recante raccomandazioni alla 

Commissione concernenti norme di diritto civile sulla robotica (2015/2103(INL)); 
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- Co e zio eà delà Co siglioà d Eu opaà sullaà p otezio eà delle persone rispetto al trattamento 

auto atizzatoà dià datià aà a atte eà pe so ale , Strasburgo, 28 gennaio 1981, modificata dal 

T attatoàdelàCo siglioàd Eu opaà .à ,à“t as u go,à àotto eà à .d.àConvenzione 108+); 

- Commissione europea, Relazione sullo Stato di diritto 2020. Capitolo sulla situazione dello 

Stato di diritto in Spagna, Bruxelles, 30/09/2020; 

- Raccomandazione OCSE [C(2017)140]; 

- Corte costituzionale, sentenza n. 103 del 2007; 

- Corte costituzionale, sentenza n. 161 del 2008; 

- Corte costituzionale, sentenza n. 23 del 22 febbraio 2019; 

- Corte costituzionale, sentenza n. 20 del 23 gennaio 2019; 

- Cassazione sez. lavoro, sentenza n. 11015 del 2017; 

- Cassazione penale, sez. VI, 31 gennaio-27 febbraio 2018, sentenze n. 9041 e 9047; 

- Cassazione penale, sez. V, sentenza n. 35792 del 2018; 

- Cassazione, sentenza n. 5741 del 13 febbraio 2020; 

- Consiglio di Stato, sez. IV, n. 3649 del 2000; 

- Consiglio di Stato, sez. III, sentenza n. 355 del 14 gennaio 2019; 

- Consiglio di Stato, Sez. cons. atti norm., n. 667 del 5 marzo 2019; 

- Consiglio di Stato, sentenza n. 2270 del 08 aprile 2019; 

- Consiglio di Stato, sez. III, sentenza n. 6150 del 12 settembre 2019;  

- Consiglio di Stato, sez. V, sentenza n. 7389 del 28 ottobre 2019;  

- Consiglio di Stato, sez. V, 14 maggio 2020, n. 3048. 

- Consiglio di Stato, sez. III, sentenza n. 5151 del 20 agosto 2020;  

- Tribunale di Bologna, sez. Lavoro, CGIL contro Deliveroo, ordinanza 31 dicembre 2020; 

- Co teàeu opeaàdeiàdi ittiàdell uo o,à“za ads gjogok tà s.àHu ga ,à àáp ilà ; 

- Co teàeu opeaàdeiàdi ittiàdell uo o,à“.àa dàMa pe à s.à theàU itedàKi gdo ,à i .à / àeà

30566/04 del 2008; 

- CGUE, Corte di giustizia UE, causa Digital Rights Ireland (CGUE C-293/12); 

- CGUE, Corte di giustizia UE, Tele2 Sverige AB c. Postoch telestyrelsen, C-203/15, 21/12/2016; 

- CGUE, Corte di giustizia UE, causa C-582/14, Patrick Breyer c. Bundesrepublik Deutschland, 

2016; 
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- CGUE, Corte di giustizia UE, Grande Sezione, sentenza del 13 maggio 2014, causa C-131/12, 

Google Spain e Google Inc. contro Agencia Española de Protección de Datos (AEPD) e Mario 

Costeja González; 

- CGUE, Corte di giustizia UE, sentenza del 2 marzo 2021, causa C-746/18, H.K. contro 

Prokuratuur; 

- CGUE, Corte di giustizia UE, cause riunite C-203/15 e C-698/15; 

- Corte Suprema del Wisconsin, 13 luglio 2016, State o Wisconsin vs. Eric L. Loomis;  

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Aggiornamento 2015 al Piano Nazionale 

Anticorruzione, Determinazione n. 12 del 28 ottobre 2015; 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Delibera numero 75/2013 Linee guida ANAC; 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Delibera n. 88 dell 8 febbraio 2017; 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Deli e aàdell à a zoà ; 

- ANAC - Autorità Nazionale á ti o uzio e,àDeli e aà .à àdelà à a zoà à Li eeàGuidaàper 

l adozio eàdeiàCodi iàdià o po ta e toà egliàe tiàdelà“e izioà“a ita ioàNazio ale . 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Delibera n. 469 del 9 giugno 2021 Linee guida in 

materia di tutela del dipendente pubblico che segnala illeciti (c.d. histle lo e ; 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, li eeà guidaà pe à l adozio eà deià Codi ià dià

comportamento nel SSN, approvate in data 20 settembre 2016. 

- ANAC - Autorità Nazionale Anticorruzione, Delibera Linee guida ANAC n. 15 del 5 giugno 2019; 

- Circolare n. 1 del Dipartimento della Funzione Pubblica del 25/01/2013; 

- Ministero della Giustizia, Circolare del 7 dicembre 2020 - Responsabile della prevenzione della 

corruzione e della trasparenza - Tutela del dipendente pubblico che effettua segnalazioni di 

ille itià oà i egola it à ell i te esseà dell i teg it à dellaà pu li aà a i ist azio e,à aià se sià

dell a t.à -bis del d.lgs. n. 165/2001 (cd. whistleblowing); 

- AGCOM, Big data - Interim report. Indagine conoscitiva di cui alla delibera n. 217/17/CONS, 

giugno 2018; 

- Garante per la Protezione dei Dati Personali, Pa e eàsulloàs he aàdià Li eeàguidaà- La Sicurezza 

elàp o u e e tàICT àp edispostoàdaàágIDà- n. 16 del 30 gennaio 2020 [9283857]; 

- Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati 

personali per profilazione on line - 19 marzo 2015 [3881513]; 

- Garante per la Protezione dei Dati Personali, Ordinanza ingiunzione nei confronti di Foodinho 

s.r.l. del 10 giugno 2021, Registro dei provvedimenti n. 234;  
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- CEPEJ (Council ofàEu ope,àEu opea à o issio àfo àtheàeffi ie àofàjusti e,à Eu opea àEthi alà

Cha te à o à theà Useà ofà á tifi ialà I tellige eà i à Judi ialà “ ste sà a dà thei à e i o e t ,à

Strasburgo, 3-4 dicembre 2018; 

- Comitato nazionale di bioetica, 2006, Conflitti di interesse nella ricerca biomedica e nella 

pratica clinica, Presidenza del Consiglio dei Ministri, 8 giugno 2006.  
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