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Per indagare il tema del rapporto tra etica, pubblica amministrazione
e scandali, proponiamo, con il nostro contributo, di spostare I'attenzione
sull’azione della magistratura requirente volta a reprimere la corruzione
politica e pit1 in generale i reati contro la pubblica amministrazione (PA).

Il focus su questo specifico aspetto consente infatti di individuare
elementi e fattori causali che contribuiscono nel rispondere ad alcune
delle domande di ricerca discusse nella conferenza.

Uno degli aspetti che, a nostro avviso, si inserisce nell’analisi del
complesso tema dell’«Etica, pubblica amministrazione e scandali» attie-
ne al ruolo, all’efficacia e alle caratteristiche dei sistemi giudiziari intesi,
da un lato, come istituzione deputata al controllo e alla repressione dei
fenomeni di reati contro la pubblica amministrazione, e dall’altro come
importante attore del sistema istituzionale in relazione con il sistema
politico e, indirettamente, con i media.

I paper si propone quindi di indagare gli aspetti di governance e
procedurali inerenti il funzionamento dei sistemi giudiziari europei che
possono in qualche modo incidere su una, pitt 0 meno, efficace repressione
delle condotte di maladministration. Tra questi fattori si possono men-
zionare: il rapporto della magistratura requirente con i media; le regole
procedurali che assegnano ai magistrati del pubblico ministero risorse
investigative; la governance del sistema giudiziario e I'indipendenza della
magistratura; i rapporti del sistema giudiziario con il sistema politico e
le sue caratteristiche.

La domanda cui questo lavoro si propone di rispondere ¢ dunque la
seguente: ci sono elementi legati alla governance dei sistemi giudiziari,
alle procedure e ai modelli di relazioni tra politica e giustizia che pos-
sono contribuire a spiegare la diversa capacita dei paesi di reprimere le
condotte di maladministration?
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1. | dati sul caso italiano’

Lanalisi da cui parte questo lavoro si concentra sulle indagini per corruzio-
ne e per reati contro la PA a carico di ministri e sottosegretari nel caso italiano
dal 2006 al 2013 Tale analisi ¢ stata condotta nell'ambito di uno studio pilota
che, utilizzando i media come fonte principale, si proponeva di mappare le
indagini giudiziarie per corruzione politica aperte nei confronti di ministri,
viceministri e sottosegretari in tre esecutivi: il governo Prodi IT (2006-2008),
Berlusconi IV (2008-2011) e Monti (2011-2013).

Lobiettivo del lavoro era quello di mappare I'intero sviluppo delle indagini
per corruzione: dallemergere delle prime accuse, all’apertura di un’inchiesta
formale, alla richiesta di rinvio a giudizio (se presente) da parte del pubblico
ministero, fino eventualmente al termine del procedimento giudiziario.

Lo spunto per questa ricerca deriva dagli interessanti lavori di Popova
e Post’ sulla repressione giudiziaria della corruzione politica nei paesi
dell’Est Europa.

Dalla nostra ricerca emerge che 60 individui su 240 (25 per cento)
componenti dei governi considerati sono stati oggetto di almeno un’inda-
gine per corruzione per reati contro la PA*. Infatti, un quarto dei membri
dei tre esecutivi ha avuto un incontro ravvicinato con la magistratura.
Piu in particolare, il governo Prodi II presenta 20 indagati su 105 (19,1
per cento), il governo Berlusconi IV 33 su 83 (39,7 per cento) mentre il
governo Monti ha avuto 7 membri indagati su 52 (13,4 per cento)’.

In seguito, abbiamo provato a «normalizzare» la somma totale delle inda-
gini per i mesi di durata di ciascun governo. In questo caso abbiamo inserito
anche le 11 indagini per corruzione di Berlusconi, con il che le indagini nei
confronti del suo governo salgono a 54. Questa operazione ci consente di ca-
pire che i due governi «politici» presentano valori pressoché identici, ovvero
1,3 al mese per il governo Prodi II e 1,4 per il governo Berlusconi IV, mentre
quello tecnico presieduto da Mario Monti si ferma allo 0,4.

L'analisi ha permesso inoltre di individuare comparativamente i
ministeri che presentano un maggior numero d’indagini giudiziarie in
ciascun governo: il Ministero dello sviluppo economico e quello delle
infrastrutture.

I risultati per il caso italiano mostrano che i maggiori partiti delle
coalizioni di governo sono quelli in proporzione piu colpiti da indagini
giudiziarie per corruzione, sebbene i partiti minori presentino comunque
un alto numero d’indagini.

I dati relativi alla conclusione delle indagini sono i piti importanti
da considerare ma allo stesso tempo i meno affidabili. Si tratta di un
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problema legato alla scarsa omogeneita e sistematicita delle statistiche
giudiziarie, nonché al sistema dei media italiano e alla sua attitudine nel
riportare casi di corruzione.

Di fatto, sebbene «scandalo politico» non sia sinonimo di corruzione,
i media confondono spesso questi due fenomeni®. Allo stesso tempo essi
hanno il potere di operare una selezione dei casi da coprire e di influenzare
cosi la percezione dei cittadini. Inoltre, a causa della loro partigianeria
politica possono enfatizzare e strumentalizzare casi di corruzione’.

In primo luogo, uno dei punti pili controversi riguarda il numero di
indagini preliminari che hanno dato il via ad un rinvio a giudizio. Si tratta
di un momento particolarmente rilevante dato che solo le indagini per cui
ci sono elementi idonei a sostenere I'accusa in giudizio sono rinviate dal
giudice per le indagini preliminari a processo. Il nostro lavoro evidenzia
che il numero d’indagini che giunge a giudizio ¢ significativamente pitt
basso rispetto al numero di casi aperti, pur testimoniando un alto atti-
vismo della magistratura. Tale situazione si verifica solo in 49 casi su 82,
parial 59,7 per cento, e non sono presenti rilevanti differenze tra ministri
e sottosegretari, né tra i tre governi. Infatti, mentre nel governo Prodi Il le
indagini rinviate a giudizio sono il 53,1 per cento, nel governo Berlusconi
IV arriviamo al 65,1 per cento, e nel governo Monti al 57,1 per cento.

I dati presentati vanno letti con cautela, in particolare quelli relativi
ai casi pendenti e quelli prescritti, dato che alcuni casi che abbiamo codi-
ficato come ancora pendenti potrebbero essere conclusi per I'intervento
della prescrizione.

Dall’analisi emerge che nei tre governi analizzati i casi archiviati sono
il 40 per cento del totale, mentre il 10 per cento si conclude con I'assolu-
zione e le sentenze di condanna si attestano al 21 per cento; per i restanti
casi (circa il 30 per cento) non sono state rinvenute informazioni: si puo
ritenere che siano tuttora aperti, prescritti o in via di prescrizione.

Non vi sono differenze significative tra i tre governi ad eccezione della
percentuale di condanne nel governo Berlusconi IV (30 per cento) e dei
casi pendenti nel governo Monti, un dato legato ad un fattore essenzial-
mente temporale.

2. Un quadro esplicativo dei fenomeni fin qui riportati
Questa sezione sara dedicata ad una riflessione sulle cause del feno-

meno descritto in quella precedente che sembra collocare I'Italia in una
particolare situazione fra gli stati Europei: sono stati rilevati molti casi
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di indagini per corruzione contro componenti dei governi analizzati ma

un limitato numero di condanne®.

I possibili fattori sui quali intendiamo indirizzare la nostra attenzione
sono quattro:

1. Tlinfluenza dei mass media che contribuiscono ad incrementare la
salienza del fenomeno della corruzione;

2. le procedure che regolano l'azione giudiziaria e che attribuiscono ai
magistrati che conducono le investigazioni una serie di rilevanti ri-
sorse che possono essere utilizzate nelle indagini sul fenomeno della
corruzione;

3. la governance del sistema giudiziario che riconosce ai magistrati
specifiche garanzie di indipendenza rispetto al sistema politico; tali
garanzie determinano poi gli spazi di manovra di cui godono i magi-
strati; in Italia questi spazi sono certamente maggiori di quelli di cui
si possono avvalere i magistrati degli altri paesi europei;

4. alcune caratteristiche del sistema politico italiano che, specie dopo il
1992, appare fortemente indebolito e incapace di contrastare lattivita
portata avanti dal sistema giudiziario.

2.1 Il sistema dei media e le modalita in cui vengono trattate le
notizie sulla corruzione

Una recente ed approfondita analisi sulla comunicazione delle notizie
relative alla corruzione’ rileva che, fra i paesi inclusi nel disegno di quella
ricerca'®, emerge un pattern alquanto definito della comunicazione sulla cor-
ruzione. Nei paesi considerati dall’autore «democrazie occidentali consolidate»
(Francia e Regno Unito) «la copertura giornalistica dei casi di corruzione
tende a focalizzarsi sui casi che avvengono in ambito internazionale e in paesi
stranieri, mettendo in risalto il coinvolgimento di politici e pubblici ufficiali
stranieri mentre i casi di corruzione in ambito nazionale sembrano essere
meno importanti»''; al contrario nei paesi considerati «<nuove democrazie»
(Paesi dell’ Europa Centrale e Orientale) o «democrazie in transizione» (Italia)
«la copertura giornalistica degli scandali di corruzione si focalizza quasi com-
pletamente sui casi di corruzione nazionale che, in via primaria, coinvolgono
politici e pubblici ufficiali di quel paese»'.

Lautore precisa che in tutti i casi della ricerca la maggior parte degli
articoli analizzati riporta il risultato di attivita giudiziarie (47 per cento) e
solo il 5,4 per cento ¢ il risultato di attivita di giornalismo investigativo'’.

La Tabella 1, che riprende i dati raccolti da Mancini'* chiarisce meglio il
fenomeno: le percentuali riportate indicano che i giornali di Francia e Regno
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Unito trattano casi di corruzione avvenuti in ambito nazionale o locale solo
nella misura del 21,5 per cento o del 23,6 per cento; al contrario sui giornali
pubblicati in Italia, Slovacchia, Ungheria, Lettonia e Romania gli articoli che
parlano di casi di corruzione avvenuti in ambito nazionale o locale sono piti
del 60 per cento e, nel caso dell’Italia, raggiungono il 77,7 per cento.

Tab. 1 - Area di focalizzazione, per paese, della copertura
giornalistica degli scandali per corruzione
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Italia 7.8 14,4 47,6 30,1 0,1 100% | (2952)
UK 27,9 48,3 22,8 0,8 0,2 100% | (2143)
Francia 122% | 653% 16,6% 4,9% 1% 100% | (1477)
Slovacchia | 7,2% 294% | 47.8% | 156% 0 100% | (1446)
Ungheria 5,1% 32,1% | 41,5% | 19,9% 1,4% 100% | (2488)
Lettonia 2,7% 194% | 631% | 14,1% 0,5% 100% | (1678)
Romania 7,0% 7,5% 73,7% 11,3% 0,7% 100% | (558)

Fonte: Mancini (2018, p. 3073)*

Si puo essere d’accordo con l'autore che ammette che un piu alto
numero di articoli che trattano di casi di corruzione avvenuti in quei
paesi, rilevati fra i giornali italiani, slovacchi, ungheresi, lettoni e ro-
meni, puo semplicemente derivare da alti livelli di corruzione. Tuttavia,
Mancini osserva che «due rappresentazioni completamente differenti
della corruzione emergono da questi dati: nelle nuove democrazie e
nelle democrazie in transizione dell’Europa centrale ed Orientale ed
in Italia la corruzione ¢ un tema strettamente collegato alla politica
ed alla pubblica amministrazione interne al Paese; le democrazie oc-
cidentali consolidate come la Francia e il Regno Unito non sembrano
essere toccate da questo flagello»'®. Inoltre, 'autore aggiunge che i
dati raccolti nell’ampio progetto di ricerca nel quale si colloca la sua
analisi evidenziano dubbi sulla provenienza delle notizie alla base degli
articoli sulla corruzione, notizie che potrebbero provenire da soggetti
interessati a fare filtrare informazioni e fonti non identificate che spes-
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so si potrebbero riferire ai servizi segreti nazionali’’. In una diversa
ricerca, basata sulla raccolta e analisi della copertura giornalistica dei
giornali italiani sui fatti di cronaca giudiziaria'® Sapignoli ha potuto
osservare che il 41,1 per cento degli articoli pubblicati su un gruppo
di quotidiani nazionali e locali si basava su informazioni provenienti
dagli uffici che conducevano le indagini sui fatti descritti nell’articolo
(la Procura o la Polizia giudiziaria); il 20,7 per cento erano basato su
atti processuali ed un ulteriore 6,6 per cento traeva le notizie sia da
fonti investigative sia da atti processuali; in totale il 68,4 per cento degli
articoli di cronaca giudiziaria pubblicati dai quotidiani italiani oggetto
della ricerca aveva come fonti gli uffici della Procura, la Polizia o gli
atti giudiziari che il giornalista era riuscito a reperire; non vi erano in
quel caso elementi che chiamavano in causa fonti dei servizi segreti
ma si evidenziava un’elevata collaborazione fra i media e gli operatori
della giustizia®.

Quanto detto fin qui suggerisce che 'operato dei media in Italia abbia
contribuito e contribuisca, pill che in altri paesi dell’ Europa Occidentale,
a tenere elevata la salienza del tema della corruzione presso i cittadini.

Larilevanza dei media italiani in relazione al tema della corruzione ¢
rilevata anche da Calise?® che sottolinea come in Italia i mass media e la
magistratura operino in strettissima simbiosi e finiscano per alimentare
a vicenda il loro potere.

La ricerca di Mancini suggerisce la rilevanza di un’ulteriore carat-
teristica dell’azione dei media in alcuni dei paesi analizzati da questo
autore: «nelle nuove democrazie e nelle democrazie in transizione?, gli
scandali mediatici servono come occasione per attaccare e distruggere
la reputazione dei concorrenti»*.

In definitiva si puo ritenere che I'azione svolta dai media italiani possa
contribuire a spiegare almeno in parte la situazione descritta nella prima
parte di questo saggio: da una parte in Italia si osserva una salienza elevata
della tematica della corruzione, dovuta in parte alla presenza di una ele-
vata diffusione di questo fenomeno; dall’altra abbiamo una tendenza dei
media ad utilizzare la comunicazione sui fatti di corruzione per colpire
soggetti e istituzioni che coloro che hanno accesso alla comunicazione
ritengono loro avversari.

Nei prossimi paragrafi saranno avanzate diverse riflessioni su alcune
caratteristiche del funzionamento e dell’assetto delle istituzioni giudiziarie
italiane che potrebbero contribuire a fornire una spiegazione del caso
italiano che associa un alto numero di indagini ed un basso numero di
condanne.
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2.2 Le regole della procedura penale ed il potere dei pubblici
ministeri

In questo paragrafo saranno esaminate le questioni legate alle risorse
a disposizione della magistratura italiana nella sua attivita di contrasto
alla corruzione. Saranno quindi richiamate le risorse che derivano dalla
Costituzione, dalla legislazione penale e dalle competenze assegnate ai
pubblici ministeri italiani e quelle derivanti dal consenso dell'opinione
pubblica verso la magistratura.

Guarnieri e Pederzoli*® osservano che il pubblico ministero, nei mo-
derni sistemi democratici, svolge numerose e rilevanti funzioni all’interno
del sistema giudiziario; ¢ di fatto il gate-keeper del processo penale**. Una
delle funzioni principali del pubblico ministero ¢ l'esercizio dell’azione
penale; su questo punto é fondamentale la distinzione fra i paesi dove
vige il principio di obbligatorieta dell’azione penale e quelli dove vige il
principio di opportunita dell’azione penale. Il principio dell'obbligato-
rieta dell'azione penale esclude, almeno in linea di principio, margini
di discrezionalita da parte del pubblico ministero il quale € chiamato a
perseguire tutti i reati di cui viene a conoscenza®; di fatto tuttavia l'elevato
numero di notizie di reato che gli uffici del pubblico ministero sono chia-
mati ad approfondire supera di norma le risorse investigative di cui essi
dispongono al punto che diventa «difficile, se non impossibile, evitare una
qualche forma di selezione fra tutti i casi suscettibili di assumere rilievo
penale»®. In riferimento al caso italiano poi vi € chi opportunamente
fa notare che il principio dell’'obbligatorieta dell’azione penale, previsto
dalla Costituzione, comporti «I’'impossibilita di fissare, come in altri
paesi, criteri di priorita per le indagini e I'azione penale nell’ambito del
processo democratico [e cio] fa si che si verifichino differenze nell’uso
di quei criteri non solo da parte delle diverse procure ma anche da parte
dei diversi sostituti procuratori all’interno dei singoli uffici»*’.

Per comprendere meglio il ruolo del pubblico ministero occorre poi
fare attenzione ad ulteriori elementi che influiscono sull’autonomia di
questo attore. Guarnieri e Pederzoli*® suggeriscono di tenere conto di
alcune caratteristiche che contribuiscono a determinarne lo status e a
delineare I'assetto organizzativo entro il quale opera; qui di seguito sono
riportate quelle proprieta che si riferiscono al contesto organizzativo,
nel paragrafo 2.3 saranno trattate quelle relative allo status del pubblico
ministero:

- lerelazioni fra strutture requirenti e polizia giudiziaria: la possibilita
per il pubblico ministero di guidare le attivita investigative della po-
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lizia giudiziaria, presente in Italia, aumenta, come ovvio, le risorse a
sua disposizione®’;

- le relazioni fra i giudici e i pubblici ministeri: quando le due figure
appartengono allo stesso corpo, come avviene in Italia, la posizione
del pubblico ministero risulta di fatto rafforzata;

- il tipo di processo: il processo di tipo inquisitorio prevede la pre-
senza, accanto al pubblico ministero, del giudice istruttore al quale
sono assegnate rilevanti funzioni e poteri; con il sistema accusatorio,
introdotto in Italia nel 1989, la figura del pubblico ministero viene
senza dubbio rafforzata, dato che gli sono state trasferite buona parte
delle prerogative un tempo assegnate al giudice istruttore;

- Tassetto organizzativo degli uffici del pubblico ministero: «a parita di
altre condizioni una salda catena gerarchica [...] tendera a compri-
mere l'autonomia del pubblico ministero. [...] Di converso l'allentarsi
della gerarchia e il decentramento che ne consegue portano ad irro-
bustire I'autonomia del pubblico ministero»*. LItalia senza dubbio
presenta una struttura a legame debole che rafforza I'autonomia del
pubblico ministero e diversifica I'azione penale’'.

Ai fini del problema da cui prende le mosse questo lavoro dunque
I Italia presenta una situazione nella quale il pubblico ministero dispone di
risorse investigative rilevanti — coordina la polizia giudiziaria - € collocato
in una struttura con legami deboli e limitati controlli gerarchici e fa parte
di un unico corpo giudiziario. Tutti questi fattori possono contribuire a
spiegare la presenza in Italia di un numero di indagini contro la corru-
zione politica superiore a quello rilevato in altri paesi europei con assetti
organizzativi della pubblica accusa diversi e che non sembrano affidarvi
prerogative cosi estese.

I pubblici ministeri italiani dispongono inoltre di risorse di natura
diversa e relative al consenso che viene loro riconosciuto dalla societa
civile. A partire dagli anni 70 infatti i magistrati inquirenti italiani hanno
svolto un ruolo fondamentale nel contrasto al terrorismo e alla criminalita
organizzata®.

Negli anni 70 e 80 i magistrati inquirenti hanno sviluppato comun-
que tecniche di indagine, modalita di coordinamento in precedenza non
praticate e che sono state poi alla base delle attivita messe a punto a partire
dal 1992 contro la corruzione®.

Fra gli elementi che hanno contribuito a rafforzare I'azione della ma-
gistratura italiana contro la corruzione vi ¢ la riforma del processo penale
italiano entrata in vigore nel 1989: il nuovo codice di procedura penale,
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con il passaggio ad un rito accusatorio, individua, come gia accennato
sopra, la figura del PM come fulcro dell’azione investigativa e gli assegna
il compito di coordinare le forze di polizia che svolgono le indagini.

Infine, fra le modifiche normative che hanno contribuito a rafforzare
l'azione della magistratura contro la corruzione, occorre menzionare la
riforma dell’istituto dell'immunita parlamentare avvenuta nel 1993 che
ha fortemente circoscritto questa forma di protezione dei parlamentari
da inchieste giudiziarie.

Nel prossimo paragrafo saranno illustrate quelle particolarita dello
status dei magistrati italiani che possono avere favorito, o quantomeno
non ostacolato, lo sviluppo di quelle stesse attivita investigative.

2.3 Status e carriera dei giudici e dei pubblici ministeri

Le garanzie di indipendenza di cui godono i giudici in tutti i paesi de-
mocratici sono volte a favorire la loro terzieta ed imparzialita in giudizio®.

Il giudice viene innanzitutto considerato soggetto solo alla legge;
questa forma di indipendenza viene considerata sostantiva o materiale®;
vi sono poi diverse forme di garanzia dell’indipendenza del giudice che
riguardano: a) il reclutamento; b) il trattamento economico; c) i proce-
dimenti disciplinari; d) la carriera®. In generale si puo ritenere che le
modalita di reclutamento e quelle attraverso cui si svolge la carriera dei
giudici influenzino fortemente la loro indipendenza.

E importante ricordare che I'indipendenza presenta due dimensioni:
quella esterna, relativa all’indipendenza del giudice dal sistema politico e
da tutti gli attori esterni alla magistratura, e quella interna, che riguarda
le garanzie istituite per proteggere il giudice da indebite interferenze
provenienti dall’interno della magistratura, soprattutto dai giudici di
rango piu elevato.

Nel corso della seconda meta del Novecento le garanzie di indipenden-
za della magistratura si sono rafforzate in tutti i paesi liberal-democratici;
questo rafforzamento ha interessato in particolare i sistemi di civil law e
quelli di pit recente democratizzazione.

L'Ttalia rientra nella tradizione di civil law*’; in queste magistrature® i
magistrati’®: sono reclutati su base tecnica attraverso un concorso pubblico
rivolto a giovani laureati in legge; le prove intendono verificare soprat-
tutto la conoscenza del diritto; la socializzazione del giovane magistrato
avviene all’interno del corpo giudiziario; i magistrati sono organizzati
gerarchicamente in una carriera che prevede meccanismi di promozione
che si basano sul merito e sull’anzianita; il lavoro giudiziario ¢ definito
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in termini generalisti (ogni magistrato viene considerato idoneo allo
svolgimento di qualsiasi compito). In questi sistemi «in generale le ga-
ranzie di indipendenza sono minori, anche perché [...] nei paesi di civil
law ¢ di solito piu ridotta 'indipendenza interna, cioe quella del singolo
giudice nei confronti degli altri giudici»*’. U'Italia ha conosciuto, dopo
la Seconda guerra mondiale, numerose riforme che hanno trasformato
l'organizzazione giudiziaria rispetto all’assetto tradizionale di questo
tipo di magistrature raggiungendo una situazione di autogoverno della
magistratura*'.

In primo luogo, la Costituzione italiana del 1948 ha previsto il Consi-
glio Superiore della Magistratura (CSM), a cui spettano tutte le decisioni
in termini di reclutamento, promozioni e trasferimenti dei magistrati,
decisioni che vengono sottratte al Ministro della giustizia*. Il CSM ¢
composto per due terzi da magistrati eletti dai loro colleghi e per un terzo
da giuristi eletti dal Parlamento®.

L'Ttalia ha inoltre introdotto, a partire dagli anni 60 del secolo scorso*,
una serie di riforme della carriera dei magistrati che hanno smantellato
il tradizionale sistema delle promozioni basato su valutazioni da parte
dei magistrati di grado piu elevato®. I magistrati «che raggiungono una
certa anzianita vengono promossi e ottengono il migliore trattamento
economico legato al nuovo livello di professionalita anche se possono
continuare a svolgere le funzioni esercitate in precedenza. Cosi, con il
trascorrere del tempo, quasi tutti i magistrati riescono a raggiungere il
trattamento economico pil elevato»*®. E importante sottolineare che
questo sistema non offre al CSM informazioni sufficienti per le deci-
sioni sull’assegnazione di specifiche funzioni ai singoli magistrati*’; in
questa situazione 'appartenenza di un magistrato ad una delle correnti
giudiziarie presenti nel CSM puo influenzare la decisione del Consiglio
Superiore della Magistratura in tema di assegnazione di una specifica
funzione giudiziaria.

In definitiva un tempo i magistrati italiani, per la loro carriera, te-
nevano conto degli orientamenti dell’alta magistratura e della dottrina
accademica; oggi invece i punti di riferimento sono le correnti giudizia-
rie presenti nel CSM, i media e settori del mondo politico*. In questa
situazione le garanzie di indipendenza interna ed esterna dei magistrati
italiani sono estremamente elevate anche se negli anni si sono sviluppati
legami con gli ambienti politici e sociali che possono mettere a rischio
I'indipendenza della magistratura®.

Ai fini di rispondere alle domande da cui parte questo saggio ¢ im-
portante esaminare anche la posizione e lo status del pubblico ministero.
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In genere nei paesi di civil law i pubblici ministeri sono considerati parte
del potere esecutivo e ad essi sono riservate garanzie di indipendenza
inferiori a quelle dei giudici. In prospettiva comparata, negli ultimi
decenni, i regimi liberal-democratici hanno tuttavia sperimentato un
rafforzamento delle garanzie di indipendenza del Pm, anche grazie alle
linee guida adottate e promosse da diverse istituzioni internazionali*®.

In Italia le garanzie di indipendenza del pubblico ministero sono
estremamente elevate. In primo luogo, in Italia, giudici e pubblici ministeri
fanno parte dello stesso corpo e i pubblici ministeri godono delle stesse
garanzie di indipendenza dei giudici. Di Federico riporta le caratteristiche
strutturali e funzionali del pubblico ministero italiano® e conclude che
«in nessun altro paese democratico, quindi, I'indipendenza del pubblico
ministero ¢ tanto ampia e la sua responsabilita tanto limitata quanto in
Italia».

In definitiva, il pubblico ministero in Italia dispone di risorse investi-
gative di rilievo; dispone inoltre di unautonomina ed indipendenza mag-
giori rispetto a quelle dei pubblici ministeri di altri sistemi europei; infine
i controlli sul suo operato, in particolare quelli esterni appaiono molto
deboli. Questi elementi devono essere tenuti in considerazione quando
si vuole comprendere I'influenza del sistema giudiziario sul numero di
indagini per corruzione avviate in Italia nei confronti di esponenti della
classe politica rispetto a quelli che caratterizzano Paesi europei nei quali
la pubblica accusa ¢ sottoposta a livelli di controllo piu elevati.

2.4 |l sistema politico

La letteratura sugli scandali politici sottolinea la relazione fra 'aumen-
to della rilevanza di questo fenomeno e «la misura in cui le attivita dei
leaders politici sono svelate e analizzate nel pubblico dibattito». Thomp-
son’* suggerisce I'utilizzo del concetto di «politics of trust» per indicare
quel fenomeno per cui con I'indebolimento dei legami ideologici fra i
cittadini e le organizzazioni di partito i primi sono portati ad attribuire
forte rilevanza alle caratteristiche individuali degli attori politici®. Per
questi motivi gli attori politici appaiono fortemente vulnerabili alle inda-
gini portate avanti dai procuratori, spesso alimentate da una convergenza
di interessi fra i magistrati del pubblico ministero e i media™.

Peraltro, 1 partiti politici italiani godono della fiducia di quote molto li-
mitate della pubblica opinione italiana; i dati raccolti da Eurobarometro®, ad
esempio, evidenziano che, dal 1997 al 2018, i cittadini italiani che dichiarano
di fidarsi dei partiti politici sono solo il 13 per cento nel 1997,1'11 per cento nel
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2001, il 26 per cento nel 2006, il 16 per cento nel 2010, il 9 per cento nel 2015
e il 14 per cento nel 2018. Questi dati collocano I'Italia fra i paesi dell’ Unione
Europea nei quali la fiducia nei partiti politici € piti bassa.

3. Conclusioni

I dati relativi all’Italia mostrano un’attenzione peculiare della magi-
stratura sui membri del governo. Pit che di giustizia «politicizzata» — per
due decenni al centro della retorica berlusconiana- si puo parlare piut-
tosto di un’azione bipartisan verso i membri della coalizione di governo,
indipendentemente dal loro orientamento politico.

Inoltre, le informazioni raccolte sottolineano una grande difficolta
del sistema giudiziario italiano nel giungere ad una sentenza definitiva,
in particolare di condanna, nei casi di corruzione politica, nonostante
I'alto numero di indagini che vengono avviate.

Sembra opportuno quindi osservare che il sistema giudiziario, la sua
governance, le sue procedure e le sue relazioni con il sistema dei media e
con il mondo politico possano contribuire a spiegare la diversa capacita
di un paese di reprimere le condotte di maladministration. In primo luogo
tanto maggiore ¢ la possibilita per i magistrati degli uffici di procura - e
per gli ufficiali di polizia che collaborano con i pubblici ministeri — di ave-
re rapporti riservati con i media quanto maggiore ci si puo attendere che
questi ultimi abbiano a disposizione notizie che permettono di aumentare
la copertura e quindi la salienza del tema della corruzione; alti livelli di
salienza possono poi contribuire a creare un clima favorevole alle indagini
su questo tipo di fenomeni. Inoltre le garanzie di indipendenza esterna
(verso le possibili influenze del sistema politico) e interna (verso pressioni
provenienti dall’interno del corpo giudiziario) di cui godono i magistrati
possono favorire, o quantomeno non limitare, I'avvio di indagini sulla
corruzione politica. Il caso italiano su questi aspetti sembra emblematico:
si possono osservare, da un lato, stretti rapporti di singoli magistrati con
settori dell’informazione (che il Consiglio Superiore della Magistratura
si premura di vietare nelle sue Linee-guida sul tema) e, dall’altro, elevati
livelli di indipendenza che non trovano riscontro in altri paesi liberal-de-
mocratici”’. Le caratteristiche del sistema giudiziario italiano sembrano
quindi favorevoli ad un’ampia proliferazione di indagini, come sembrano
testimoniare i dati riportati nella Sez. 1 di questo capitolo. Tuttavia, gli
stessi dati indicano che una vasta parte di queste indagini non si conclude
con la condanna degli indagati/imputati; spesso il giudice decide di non
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rinviare I'indagato al dibattimento determinando l'archiviazione del caso.
In altre circostanze I'indagine si trascina senza esito, sparendo dai radar
dei media (fatto quest'ultimo che induce a ritenere che I'indagine finisca
nel nulla. Una condanna - o anche un semplice rinvio a giudizio - di un
ministro non potrebbe non avere un riscontro nei media).

In questo scenario, quindi, I'«intervento della magistratura amplificato
dal risalto mediatico avra sortito, nella maggioranza dei casi, scarsi effetti
specifici e individuali ma un consistente quanto generico aumento del
discredito nei confronti dell’intera classe politica»®.

Questa situazione puo avere conseguenze in termini di accountability sia
elettorale, sia politica®”. Un effettivo e imparziale procedimento giudiziario
contro pratiche corruttive intraprese da politici eletti democraticamente pro-
muove, infatti, I'accountability elettorale. Pit1 specificamente, questo obiettivo
puo essere raggiunto se l'azione penale si conclude con una condanna. In caso
contrario, il rischio & che si compia una «politicizzazione dell'anti-corruzio-
ne»®, con gli attori che tenderanno a considerarsi sistematicamente vittime del
sistema giudiziario, aumentando I'intensita del dibattito e contrapponendosi
alla magistratura, considerata come animata da intenzioni partigiane. I leader
di partito tenderanno, quindi, a discolpare sistematicamente i politici indagati
in modo da minimizzare un possibile svantaggio elettorale.

Un ultimo aspetto che emerge dalla nostra analisi e I'attenzione osses-
siva dei media nella prima fase delle indagini®. All’inizio dell’indagine
possiamo individuare notizie dettagliate sugli attori politici coinvolti e
anche sui soggetti che indirettamente sono toccati dall’iniziativa della
magistratura. Spesso ministri e sottosegretari solo menzionati in inter-
cettazioni telefoniche vengono considerati dai media come protagonisti
dell'indagine giudiziaria. Come osservato anche da Mazzoni e colleghi® «¢
sufficiente I'iniziale denuncia per parlare di uno scandalo e delle persone
coinvolte senza attendere, sia per via dell’alta notiziabilita della vicenda
sia per i lunghi tempi del nostro sistema giudiziario, che la denuncia si
trasformi in azione penale». La nostra analisi ha del resto evidenziato
quanto sia complesso tracciare I'intero procedimento giudiziario utiliz-
zando i media come fonte principale.

Sebbene lo studio che abbiamo proposto oftfra un quadro limitato
della situazione, dato che consideriamo le indagini per corruzione di
ministri, viceministri e sottosegretari cosi come riportate dai media, esso
puo comungque fornire utili informazioni sull’attivita giudiziaria in casi
di corruzione in cui sono coinvolti politici di alto livello.

Resta quindi una strada percorribile, se consideriamo la difficolta nel
reperimento di informazioni ufficiali, per fornire una conoscenza pit
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sistematica della corruzione politica in Italia, analizzando 'azione della
magistratura requirente contro la corruzione.
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