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PREMESSE 

La legge 6 novembre 2012 numero 190, nota come “legge anticorruzione” 

o “legge Severino”, reca le disposizioni per la prevenzione e la 

repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 

amministrazione.   

Il contesto nel quale le iniziative e le strategie di contrasto alla corruzione 

sono adottate è quello disegnato dalle norme nazionali ed internazionali in 

materia.  

Fin dalla prima applicazione della legge 190/2012 è risultato chiaro che il 

concetto di corruzione, cui intendeva riferirsi il legislatore, non poteva 

essere circoscritto alle sole fattispecie “tecnico-giuridiche” di cui agli 

articoli 318, 319 e 319-ter del Codice penale.  

Il Dipartimento della Funzione Pubblica, con la Circolare numero 1 del 25 

gennaio 2013 che ha fornito una prima chiave di lettura della normativa, 

ha spiegato che il concetto di corruzione della legge 190/2012 comprende 

tutte le situazioni in cui, nel corso dell'attività amministrativa, si riscontri 

l'abuso da parte d’un soggetto pubblico del potere a lui affidato al fine di 

ottenere vantaggi privati.  

Secondo il Dipartimento della Funzione Pubblica, la legge 190/2012 

estende la nozione di corruzione a:  

tutti i delitti contro la pubblica amministrazione, sanzionati dal Titolo II 

Capo I del Codice penale;   

ogni situazione in cui, a prescindere dalla rilevanza penale, venga in 

evidenza un malfunzionamento dell'amministrazione a causa dell'uso a fini 

privati delle funzioni attribuite.  



Il Piano Nazionale Anticorruzione (PNA) approvato l’11 settembre 2013 

(ANAC deliberazione n. 72/2013) ha ulteriormente specificato il concetto di 

corruzione da applicarsi in attuazione della legge 190/2012, ampliandone 

ulteriormente la portata rispetto all’interpretazione del Dipartimento della 

Funzione Pubblica.  

“Le situazioni rilevanti sono più ampie della fattispecie penalistica, che è 

disciplinata negli artt. 318, 319 e 319 ter, C.p., e sono tali da comprendere 

non solo l’intera gamma dei delitti contro la pubblica 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’amministrazione a causa dell’uso a fini privati delle 

funzioni attribuite, ovvero l’inquinamento dell’azione amministrativa ab 

externo, sia che tale azione abbia successo sia nel caso in cui rimanga a 

livello di tentativo”. 

Il Piano nazionale anticorruzione (PNA)

L’Autorità nazionale anticorruzione elabora ed approva il Piano nazionale 

anticorruzione (PNA).  

Il primo Piano nazionale anticorruzione è stato approvato dall’Autorità l’11 

settembre 2013 con la deliberazione numero 72.  

Il 28 ottobre 2015 l’Autorità ha approvato la determinazione numero 12 di 

aggiornamento, per il 2015, del PNA.  

L’Autorità ha provveduto ad aggiornare il PNA del 2013 per tre 

fondamentali ragioni:  

1. in primo luogo, l’aggiornamento è stato imposto dalle novelle 

normative intervenute successivamente all’approvazione del PNA; 

in particolare, il riferimento è al DL 90/2014 (convertito dalla legge 

114/2014) il cui articolo 19 comma 5 ha trasferito all’ANAC tutte le 



competenze in materia di anticorruzione già assegnate dalla legge 

190/2012 al Dipartimento della Funzione Pubblica;  

2. la determinazione n. 12/2015 è pure conseguente ai risultati 

dell’analisi del campione di 1911 piani anticorruzione 2015-2017 

svolta dall’Autorità; secondo ANAC “la qualità dei PTPC è 

generalmente insoddisfacente”;  

3. infine, l’aggiornamento del PNA si è reso necessario per consentire 

all’Autorità di fornire risposte unitarie alle richieste di chiarimenti 

inoltrate dai professionisti delle pubbliche amministrazioni, nello 

specifico i responsabili anticorruzione.      

Il 3 agosto 2016, l’ANAC ha approvato il vigente Piano nazionale 

anticorruzione con la deliberazione numero 831.  

L’articolo 41, comma 1 lettera b), del decreto legislativo 97/2016, ha 

stabilito che il PNA costituisca “un atto di indirizzo” al quale i soggetti 

obbligati devono uniformare i loro piani triennali di prevenzione della 

corruzione.  

Il PNA 2016, approvato dall’ANAC con la deliberazione 831/2016, ha 

un’impostazione assai diversa rispetto al piano del 2013. Infatti, l’Autorità 

ha deciso di svolgere solo “approfondimenti su temi specifici senza 

soffermarsi su tutti quelli già trattati in precedenza”.  

Pertanto:  

1. resta ferma l’impostazione relativa alla gestione del rischio

elaborata nel PNA 2013, integrato dall’Aggiornamento 2015, anche 

con riferimento alla distinzione tra misure organizzative generali e 

specifiche e alle loro caratteristiche;   

2. in ogni caso, quanto indicato dall’ANAC nell’Aggiornamento 2015 al 

PNA 2013, sia per la parte generale che per quella speciale, è da 

intendersi integrativo anche del PNA 2016. 



Ciò premesso, il PNA 2016 approfondisce:  

1. l’ambito soggettivo d’applicazione della disciplina anticorruzione;  

2. la misura della rotazione, che nel PNA 2016 trova una più compiuta 

disciplina;  

3. la tutela del dipendente che segnala illeciti (cd. whistleblower) su 

cui l’Autorità ha adottato apposite Linee guida ed alle quali il PNA 

rinvia;   

4. la trasparenza, oggetto di innovazioni apportate dal decreto 

97/2016, per la quale vengono forniti nuovi indirizzi interpretativi, 

salvo il rinvio a successive Linee guida;   

5. i codici di comportamento e le altre misure generali, oggetto di 

orientamenti dell’ANAC successivi all’adozione del PNA 2013, per i 

quali l’Autorità, pur confermando l’impostazione generale, si riserva 

di intervenire anche ai fini di un maggior coordinamento.  

Al paragrafo 6 del PNA 2016 (pagina 23), l’ANAC scrive che “partendo 

dalla considerazione che gli strumenti previsti dalla normativa 

anticorruzione richiedono un impegno costante anche in termini di 

comprensione effettiva della loro portata da parte delle amministrazioni 

per produrre gli effetti sperati, l’Autorità in questa fase ha deciso di 

confermare le indicazione già date con il PNA 2013 e con l’Aggiornamento 

2015 al PNA per quel che concerne la metodologia di analisi e valutazione 

dei rischi”. 

Pertanto, riguardo alla “gestione del rischio” di corruzione, che 

rappresenta il contenuto principale del PNA e dei piani anticorruzione 

locali, l’Autorità ha preferito confermare l’impianto fissato nel 2013.  

La gestione del rischio si sviluppa nelle fasi seguenti: 



1. identificazione del rischio: consiste nel ricercare, individuare e 

descrivere i “rischi di corruzione” e richiede che per ciascuna 

attività, processo o fase, siano evidenziati i possibili rischi;  

2. analisi del rischio: in questa fase sono stimate le probabilità che il 

rischio si concretizzi (probabilità) e sono pesate le conseguenze 

che ciò produrrebbe (impatto);   

3. ponderazione del rischio: dopo aver determinato il livello di rischio 

di ciascun processo o attività si procede alla “ponderazione” che 

consiste nella formulazione di una sorta di graduatoria dei rischi 

sulla base del parametro numerico “livello di rischio” (valore della 

probabilità per valore dell’impatto);  

4. trattamento: il processo di “gestione del rischio” si conclude con il 

“trattamento”, che consiste nell’individuare delle misure per 

neutralizzare, o almeno ridurre, il rischio di corruzione.  

Confermato l’impianto del 2013, l’ANAC ribadisce quanto già precisato a 

proposito delle caratteristiche delle misure di prevenzione in sede di 

aggiornamento 2015: queste devono essere adeguatamente progettate, 

sostenibili e verificabili. È inoltre necessario individuare i soggetti attuatori, 

le modalità di attuazione, di monitoraggio e i relativi termini.  

L’ANAC, inoltre, rammenta che “alcune semplificazioni, per i comuni di 

piccole dimensioni, sono possibili grazie al supporto tecnico e informativo 

delle Prefetture in termini di analisi dei dati del contesto esterno”. 

La trasparenza 

Il 14 marzo 2013, in esecuzione alla delega contenuta nella legge 

190/2012 (articolo 1 commi 35 e 36), il Governo ha approvato il decreto 

legislativo 33/2013 di “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di 

pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle 

pubbliche amministrazioni”.  



Il “Freedom of Information Act” (d.lgs. 97/2016) ha modificato in parte la 

legge “anticorruzione” e, soprattutto, la quasi totalità degli articoli e degli 

istituiti del “decreto trasparenza”.  

Persino il titolo di questa norma è stato modificato in “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 versione originale il decreto 33/2013 si poneva quale oggetto e fine 

la “trasparenza della PA” (l’azione era dell’amministrazione), mentre il Foia 

ha spostato il baricentro della normativa a favore del “cittadino” e del suo 

diritto di accesso civico (l’azione è del cittadino).    

E’ la libertà di accesso civico dei cittadini l’oggetto del decreto ed il suo 

fine principale, libertà che viene assicurata, seppur nel rispetto “dei limiti 

relativi alla tutela di interessi pubblici e privati giuridicamente rilevanti”, 

attraverso:  

1. l’istituto dell'accesso civico, estremamente potenziato rispetto alla 

prima versione del decreto legislativo 33/2013;  

2. la pubblicazione di documenti, informazioni e dati concernenti 

l'organizzazione e l'attività delle pubbliche amministrazioni.

In ogni caso, la trasparenza dell’azione amministrativa rimane la misura 

cardine dell’intero impianto anticorruzione delineato dal legislatore della 

legge 190/2012.   

L’articolo 1 del d.lgs. 33/2013, rinnovato dal d.lgs. 97/2016 (Foia) prevede: 

“La trasparenza è intesa come accessibilità totale dei 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 delle 

funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche.”.



Secondo l’ANAC “la trasparenza è una misura di estremo rilievo e 

fondamentale per la prevenzione della corruzione”.  

Nel PNA 2016, l’Autorità ricorda che la definizione delle misure 

organizzative per l’attuazione effettiva degli obblighi di trasparenza sia 

parte irrinunciabile del PTPC.  

L’accesso civico 

L’istituto dell’accesso civico è stato introdotto dall’articolo 5 del “decreto 

trasparenza” (d.lgs. 33/2013) che, nella sua prima versione, prevedeva 

che, all’obbligo della pubblica amministrazione di pubblicare in 

“amministrazione trasparenza” i documenti, le informazioni e i dati elencati 

dal decreto stesso, corrispondesse “il diritto di chiunque di richiedere i 

medesimi”, nel caso in cui ne fosse stata omessa la pubblicazione.  

Questo tipo di accesso civico, che l’ANAC definisce “semplice”, oggi dopo 

l’approvazione del decreto legislativo 97/2016 (Foia), è normato dal 

comma 1 dell’articolo 5 del decreto legislativo 33/2013.  

Il comma 2, del medesimo articolo 5, disciplina una forma diversa di 

accesso civico che l’ANAC ha definito “generalizzato”.  

Il comma 2 stabilisce che “chiunque ha diritto di accedere ai dati detenuti 

dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di 

pubblicazione” seppur “nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di interessi 

pubblici e privati giuridicamente rilevanti”.  

Lo scopo dell’accesso generalizzato è quello “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”.

L'esercizio dell’accesso civico, semplice o generalizzato, “non è sottoposto 

ad alcuna limitazione quanto alla legittimazione soggettiva del 

richiedente”. Chiunque può esercitarlo, “anche indipendentemente 



dall’essere cittadino italiano o residente nel territorio dello Stato” come 

precisato dall’ANAC nell’allegato della deliberazione 1309/2016 (a pagina 

28).   

Nei paragrafi 2.2. e 2.3 delle Linee Guida (deliberazione ANAC n. 1309 

del 28 dicembre 2016) l’Autorità anticorruzione ha fissato le differenze tra 

accesso civico semplice, accesso civico generalizzato ed accesso 

documentale normato dalla legge 241/1990.  

Come già precisato, il nuovo accesso “generalizzato” non ha sostituito 

l’accesso civico “semplice” disciplinato dal decreto trasparenza prima delle 

modifiche apportate dal “Foia”.  

L’accesso civico semplice è attivabile per atti, documenti e informazioni 

oggetto di pubblicazione obbligatoria e “costituisce un rimedio alla 

mancata osservanza degli obblighi di pubblicazione imposti dalla legge, 

sovrapponendo al dovere di pubblicazione, il diritto del privato di accedere 

ai documenti, dati e informazioni interessati dall’inadempienza” (ANAC 

deliberazione 1309/2016 pag. 6).  

Al contrario, l’accesso generalizzato “si delinea come affatto autonomo ed 

indipendente da presupposti obblighi di pubblicazione e come 

espressione, invece, di una libertà che incontra, quali unici limiti, da una 

parte, il rispetto della tutela degli interessi pubblici o privati indicati 

all’articolo 5 bis, commi 1 e 2, e dall’altra, il rispetto delle norme che 

prevedono specifiche esclusioni (articolo 5 bis, comma 3)”. 

La deliberazione 1309/2016 ha il merito di precisare anche le differenze 

tra accesso civico e diritto di accedere agli atti amministrativi secondo la 

legge 241/1990.   

L’ANAC sostiene che l’accesso generalizzato debba essere tenuto distinto 

dalla disciplina dell’accesso “documentale” di cui agli articoli 22 e seguenti 

della legge sul procedimento amministrativo.   



La finalità dell’accesso documentale è ben differente da quella 

dell’accesso generalizzato.  

E’ quella di porre “i soggetti interessati in grado di esercitare al meglio le 

facoltà - partecipative o oppositive e difensive – che l'ordinamento 

attribuisce loro a tutela delle posizioni giuridiche qualificate di cui sono 

titolari”. Infatti, dal punto di vista soggettivo, il richiedente deve dimostrare 

di essere titolare di un “interesse diretto, concreto e attuale, 

corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al 

documento al quale è chiesto l'accesso”.  

Inoltre, se la legge 241/1990 esclude perentoriamente l’utilizzo del diritto 

d’accesso documentale per sottoporre l’amministrazione a un controllo 

generalizzato, l’accesso generalizzato, al contrario, è riconosciuto dal 

legislatore proprio “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”.  

“Dunque, l’accesso agli atti di cui alla l. 241/1990 continua certamente a 

sussistere, ma parallelamente all’accesso civico (generalizzato e non), 

operando sulla base di norme e presupposti diversi” (ANAC deliberazione 

1309/2016 pag. 7). 

Nel caso dell’accesso documentale della legge 241/1990 la tutela può 

consentire “un accesso più in profondità a dati pertinenti”, mentre nel caso 

dell’accesso generalizzato le esigenze di controllo diffuso del cittadino 

possono “consentire un accesso meno in profondità (se del caso, in 

relazione all’operatività dei limiti) ma più esteso, avendo presente che 

l’accesso in questo caso comporta, di fatto, una larga conoscibilità (e 

diffusione) di dati, documenti e informazioni”.  



Il Piano Anticorruzione

Analisi del contesto esterno 

Negli enti locali, ai fini dell'analisi del contesto esterno, i responsabili 

anticorruzione possono avvalersi degli elementi e dei dati contenuti nelle 

relazioni periodiche sullo stato dell'ordine e della sicurezza pubblica, 

presentate al Parlamento dal Ministero dell'Interno e pubblicate sul sito 

della Camera dei Deputati.  

Secondo i dati contenuti nella “Relazione sull’attività delle forze di polizia, 

sullo stato dell’ordine e della sicurezza pubblica e sulla criminalità 

organizzata” trasmessa dal Ministro dell’Interno alla Presidenza della 

Camera dei deputati il 4 gennaio 2017, disponibile alla pagina web: 

http://www.camera.it/leg17/494?idLegislatura=17&categoria=038& 

per la provincia di appartenenza dell’ente, risulta quanto segue:  

Lo scenario criminale della provincia di Brescia risente dell’influenza di 

rilevanti fattori, quali la collocazione geografica (vicinanza al territorio 

milanese e la presenza di importanti vie di comunicazione) e le particolari 

connotazioni economico - finanziarie del contesto (alto tenore di vita, 

diffuso benessere, presenza di numerose aziende, attive nel settore del 

turismo, edile, immobiliare, dei beni voluttuari e dell’intrattenimento, 

vicinanza con note località turistiche), che possono favorire anche la 

perpetrazione di delitti di carattere tributario o attività di reimpiego e di 

riciclaggio. La provincia è interessata da proiezioni della criminalità 

mafiosa tradizionale, in particolare della ‘Ndrangheta, il cui scopo 

principale è quello di radicarsi nella realtà economica locale e legale al 

fine di reinvestire e riciclare i proventi illeciti nei settori di maggiore 

rilevanza economica, soprattutto in quello edilizio e turistico - alberghiero o 

degli appalti pubblici. Le attività investigative svolte negli anni sul territorio 



della provincia di Brescia hanno confermato la presenza di soggetti 

riconducibili a gruppi di matrice ‘ndranghetista interessati all’infiltrazione 

dell’economia locale: esponenti delle cosche reggine “Bellocco” e 

“Barbaro-Papalia”, attivi nel narcotraffico, nelle estorsioni, nel riciclaggio, 

nella bancarotta fraudolenta di imprese del settore edile e nel controllo di 

tutte le attività commerciali e imprenditoriali; dei “Piromalli” di Gioia Tauro 

(RC), insediati nella zona del lago di Garda bresciano e dei “Gallace” di 

Guardavalle (CZ). Al riguardo, la provincia è stata interessata, unitamente 

ad altre, dall’esecuzione di 17 provvedimenti restrittivi nei confronti di 

altrettanti soggetti, prevalentemente di origine calabrese, ritenuti 

responsabili di associazione per delinquere, estorsione, riciclaggio, 

intestazione fittizia di beni e bancarotta fraudolenta e facenti capo ad un 

soggetto affiliato alla cosca “Arena” di Isola Capo Rizzuto (KR). Meno 

pervasive risultano le locali espressioni di Cosa nostra e della Camorra: 

circa le compagini di origine campana, la provincia di Brescia risulta da 

anni interessata dalla presenza di organizzazioni criminali camorristiche, 

soprattutto della famiglia “Laezza”, vicina al clan “Moccia” di Afragola 

(NA), dedita al racket estorsivo e usurario, al riciclaggio e all’acquisizione 

di attività commerciali. Per quanto concerne l’aggressione dei patrimoni 

illecitamente accumulati (tema centrale nell’azione di contrasto alla 

criminalità organizzata), nel corso del 2015 l’applicazione delle misure di 

prevenzione patrimoniali ha prodotto nel bresciano risultati significativi per 

quanto riguarda il sequestro di beni (mobili e immobili); inoltre, nello 

stesso anno sono state censite anche delle confische (beni mobili e 

immobili). Brescia e la sua provincia si confermano un importante crocevia 

del traffico di stupefacenti, di approdo da altri Paesi e di smistamento 

verso altre province della Lombardia e altre Regioni del Nord Italia. L’esito 

di alcune indagini ha consentito di accertare che, nel corso degli ultimi 

anni, il controllo del narcotraffico nella provincia è passato in maniera 

ormai predominante nelle mani di organizzazioni criminali di origine – 338 



– straniera, prevalentemente albanese e magrebina1, che hanno, di fatto, 

soppiantato gli “storici” trafficanti bresciani. Nel 20152 sono stati 

sequestrati oltre 207 kg. di sostanze stupefacenti (e 236 piante di 

cannabis): in particolare, maggiormente intercettate l’hashish e la cocaina, 

ma anche marijuana, eroina ed altre droghe. Circa la criminalità di matrice 

straniera, soggetti di origine senegalese pongono in essere attività di 

spaccio di sostanze stupefacenti, mentre sodalizi di nazionalità albanese, 

flessibili e capaci di strutturare unioni anche con criminali di altre etnie, 

soprattutto con i romeni e con gli italiani, sono attivi nel traffico di sostanze 

stupefacenti, nello sfruttamento della prostituzione, nei delitti contro il 

patrimonio e nelle estorsioni. Relativamente alla criminalità nordafricana, 

si evidenzia l’esistenza di gruppi prevalentemente originari del Marocco, 

inclini soprattutto al narcotraffico, in grado di gestire, autonomamente, 

l’intera filiera produttiva e commerciale. La criminalità indiana, 

significativamente rappresentata in area bresciana, figura implicata 

soprattutto nella tratta di persone e nel favoreggiamento dell’immigrazione 

clandestina, anche in cooperazione con soggetti di altra etnia. I delitti che 

nel 2015 hanno fatto registrare, nonostante una positiva diminuzione, un 

maggior numero di segnalazioni sono i furti (principalmente quelli in 

abitazione, ma anche quelli con destrezza o di autovetture). Nell’anno in 

esame si è anche registrata nella provincia bresciana una certa 

recrudescenza di gravi delitti contro la persona quali gli omicidi volontari 

(tentati e consumati) ed episodi di violenza sessuale; in progressivo 

incremento anche i casi di estorsione3. 

1 Proprio a carico di cittadini nordafricani sono stati effettuati importanti sequestri di sostanza 

stupefacente. 
2 Dati statistici di fonte DCSA. 

3 Ed alcuni delitti c.d. “spia”, quali gli incendi ed i danneggiamenti seguiti da incendio.



Contesto interno  

La struttura del Comune è ripartita in Aree.  

Al vertice di ciascuna area è posto un titolare di posizione organizzativa.  

La dotazione organica effettiva prevede:  

un segretario generale in convenzione con i comuni di Quinzano d’Oglio, 

Erbusco e Longhena;  

n. 5 dipendenti, dei quali i titolari di posizione organizzativa sono n. 2. La 

responsabile dell’Area Finanziaria è dipendente del Comune di Barbariga 

ed in convenzione con il Comune di Brandico. 


