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La corruzione in Italia
Molte indagini, poche condanne?

CRISTINA DALLARA, CARLO (GUARNIERI, MICHELE SAPIGNOLI

A partire dagli anni ‘9o del secolo scorso, la corruzione ha continuato ad essere
indicata come uno dei maggiori limiti di democrazie vecchie e, nuove. Nono-
stante cid, misurare la corruzione ¢ ancora compito difficile. Infatti i dati di solito
utilizzati nelle analisi sono quelli, spesso criticati, che si basano sulla percezione
da parte dei cittadini e solo raramente sull’esperienza diretta’. In questo scenario,
alcuni studi recenti propongono di spostare I'attenzione sulle iniziative giudizia-
rie volte a combattere la corruzione e, piu precisamente, sulle indagini penali
che riguardano leader politici, sui tempi di queste indagini e sui conseguenti rin-
vii a giudizio e condanne’. In questo articolo, dopo una breve rassegna della let-
teratura, presenteremo dati sulle indagini giudiziarie sulla corruzione politica in
Italia, mettendo in luce come, sebbene il numero di indagini e di rinvii a giudizio
che coinvolgono leader politici sembri essere elevato, solo pochi casi terminano
con una condanna. Suggeriremo anche alcune spiegazioni del fenomeno: I'eleva-
to rilievo che il tema ha assunto nei media e nel dibattito politico, la struttura di

governo della magistratura e alcuni tratti specifici del sistema processuale.

1. Le indagini nei confronti dei leader politici: lo stato della ricerca

La condotta dei leader politici influenza I'opinione pubblica e il comportamento

dei cittadini, svolgendo un ruolo cruciale nella lotta contro la corruzione. Come

1. Ad esempio, secondo lo “Special Burobarometer”, n. so2, Corruption, Giugno zozo, il 72%
degli intervistati ritiene la corruzione diffusa ma solo il 6% ne ha esperienza.

2. M. Porava, V. Post, Prosecuting High—Level Corruption in Eastern Europe, in «Communist and
Post—Communist Studies», vol. 51, Clsevier, Amsterdam 2018, pp. 23 1—244; C. [DaLLARA, Prosecuting
High—Level Corruptionin Italy (2006—2013): Mapping Judicial Investigations in Search for New Perspectives,
in «The Buropean Review on Organised Crime», vol. 5, Publons, 2019, pp. 118-146.

649
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sottolineato dalla Banca Mondiale, “un serio programma anticorruzione non
puo essere imposto dall’esterno ma richiede un forte impegno da parte dei livelli
piu elevati dello Stato™. Percio, 'integrita della leadership politica ¢ un prerequi-
sito sia per attuare buone politiche pubbliche sia per dare forma ad una buona
societa. Inoltre, i leader politici tendono ad essere piu ricettivi e responsabili se
il loro potere ¢ contenuto da un buon sistema di contrappesi*. In realta, i politici
sono sempre piu coinvolti in casi di corruzione’, dando luogo ad un declino della
fiducia nelle istituzioni politiche e ad un ambiente politico in cui ¢ pin difficile per
la classe politica attirare sostegno. D’altra parte, anche la reputazione del sistema
giudiziario gioca un ruolo cruciale nell'influenzare la valutazione, da parte dei
cittadini, delle accuse di corruzione nei confronti dei politici.

Sebbene la maggior parte degli osservatori ritenga che la corruzione politica
sia col tempo aumentata, la sua misurazione resta problematica. Tende infatti a
non essere sistematica e soprattutto ad essere condotta solo sulla base della sua
percezione da parte dei cittadini nel loro complesso o di suoi settori qualificati®.
La Francia ¢ un’eccezione, dato che presenta dati sulle indagini giudiziarie com-
pleti, anche se riferiti al passato. Infatti, Fay e Ollivier hanno raccolto sistemati-
camente, per il periodo 19922002, dati tratti dalla stampa nazionale e locale, da
varie pubblicazioni e dagli archivi giudiziari’. I loro dati mostrano che in quel
periodo 882 leader politici erano stati posti sotto indagine, dando luogo a piu di
1.500 indagini. Fra i politici indagati vi erano diversi ministri, un primo ministro,
presidenti dell’Assemblea Nazionale e del Consiglio Costituzionale e pit di roo
parlamentari. Inoltre, delle 549 indagini chiuse al 1 dicembre 2001 quasi il 70%
erano terminate con una condanna, anche se non necessariamente definitiva.

Dati su altri paesi europei non sono cosi sistematici. Ad esempio, anche la
Spagna presenta numerose indagini sulla corruzione dei propri leader politici.

Durante il regime autoritario franchista «la corruzione era diffusa anche se te-

3. WorLD BaNnk, Anticorruption in Transition. A Contribution to Policy Debate, Washington DC,
2000, P. 75.

4. A. Prrsson, M. Sjosrepr, State Legitimacy and the Corruptibility of Leaders, in S. HoMBERG,
B. ROoTHSTEIN (EDS), Good Government. The Relevance of Political Science, Edward Elgar, Cheltenham
2012, pp. 191—209.

5. M.S. Fisn, Legislative Powers and Executive Corruption, The Varieties of Democracy Institute,
Working Paper, SERIES 2015, n. 7.

6. ]. NewsLr, Corruption in contemporary politics: A New Travel Guide, Manchester University
Press, Manchester 2018, pp. 21 ss.

7. B. Fay, L. OLLIVIER, Le casier judiciaire de la République, Ramsay, Paris 2002.
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nuta nascosta»®, dato che solo pochi casi venivano resi pubblici. A partire dalla
caduta del franchismo, la corruzione ha iniziato a emergere. Nel 2009, I'allo-
ra procuratore generale di Spagna — Candido Conde-Pumpido — dichiard in
Parlamento che erano in corso 730 indagini giudiziarie nei confronti di leader
politici spagnoli. Di questi, 266 appartenevano a partiti piccoli o regionali e 464
ai partiti maggiori: 200 al Partito Popolare di centro—destra e 264 al Partito So-
cialista di centro—sinistra.

Gli scandali rappresentano un tratto permanente della vita politica anche nei
paesi del Nord Europa®. Si ¢ infatti osservato, fra il 1980 ed il 2009, un aumen-
to degli scandali politici in Danimarca, Svezia, Norvegia e Finlandia™. La mag-
gior parte di questi scandali consiste in evasione fiscale, peculato o corruzione.
Sono coinvolti esponenti del governo — ministri o segretari di Stato — leader
nazionali di partiti politici, membri del Parlamento, sindaci o leader politici delle
principali citta, capi di organizzazioni di rappresentanza degli interessi a livello
nazionale come i sindacati. [ dati raccolti mostrano che, dei 154 politici coinvolti,
il 55% era membro del governo. Per quanto riguarda I'affiliazione partitica dei
politici coinvolti, il 44% degli scandali riguardava politici di sinistra e il 38% quelli
di destra. In ogni caso, “un terzo degli scandali a base economica avvenuti nel
periodo considerato (1980-2000) riguardava accuse di corruzione™*. Pollack™ ha
aggiornato il lavoro di Allern™ analizzando gli scandali individuati fra il 2010 ed
il 2016. Ne emerge un generale aumento dei casi di corruzione rispetto al perio-
do precedente (1980—20009) con quasi la meta dei politici coinvolti in posizioni di
governo.

Sebbene utilizzino dati e metodi diversi — cosa che rende impossibile una
reale comparazione — tutti questi studi tendono a mettere in evidenza che, ne-
gli ultimi anni, la corruzione ¢ stata scoperta e perseguita in misura crescente,

coinvolgendo politici di partiti diversi. In questo contesto, la ricerca di Popova e

8. A. Rosrks, Lcea, S. DELcano, FERNANDEZ, Corruption in Democratic Spain. Causes, Cases and
Consequences, paper presentato alla ECPR Conference, Glasgow 2014, p. 8.

9. E. Porvrack, The New Novmal: Scandals as a Standard Feature of Political Life in Nordic Countries,
in «International Journal of Communication», vol. 12, USC Annenberg Press, Annenberg 2018, pp.
3087—3 108.

10. S. ALLERN, Increased Scandalization: Nordic Political Scandals 19802009, in S. ALLERN, E.
Porrack (sps), Scandalous! The Mediated Construction of Political Scandals in Four Nordic Countries,
Nordicom, Géteborg zo12, pp. 29-50.

11. Ivi, p. 40.

12. Op. cit.

13. Op. cit
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Post rappresenta uno sforzo importante per analizzare in modo empirico e com-
parato le indagini giudiziarie sulla corruzione politica™. Questi autori analizzano
tutte le azioni penali per corruzione esercitate, fra il 2000 ed il 2012, nei confron-
ti dei 927 ministri in carica in sette democrazie dell’Huropa dell’Est: Bulgaria,
Croazia, Repubblica Ceca, Macedonia, Polonia, Romania e Slovacchia™. L’analisi
mette in luce che, complessivamente, vi sono stati 56 rinvii a giudizio per reati
di corruzione. Osservando i tassi di rinvio nei singoli paesi emerge che Bulgaria
e Romania hanno circa il 10% dei propri ministri rinviati a giudizio, Macedonia,
Croazia, Polonia e Repubblica Ceca ne hanno fra il 5 ed il 7%, mentre in Slovac-
chia solo due ministri sono stati rinviati a giudizio. Inoltre, questi autori sottoli-
neano come la maggior parte dei rinvii a giudizio avvenga quando i ministri non
sono pin in carica: in media, il rinvio a giudizio avviene circa 21 mesi dopo la fine
dell’incarico ministeriale.

Popova e Post hanno inizialmente formulato una serie di ipotesi sui fattori
che portano ad un rinvio a giudizio: “1) i governi che includono partiti eredi del
vecchio partito comunista tendono ad avere meno ministri rinviati a giudizio per
corruzione; 2) i paesi con istituzioni democratiche deboli tendono a rinviare a
giudizio piti ministri; 3) i ministri che occupano portafogli con maggiori oppor-
tunita di corruzione sono rinviati a giudizio pit spesso; e 4) i ministri che, in una
coalizione, appartengono ai partiti minori sono pit esposti al rinvio a giudizio”".
Non emerge invece un forte legame fra rinvii a giudizio e la prospettiva di far
parte della UE. D’altra parte, la natura dei partiti politici, molto pit che I'assetto
delle istituzioni giuridiche, sembra influenzare le probabilita di rinvio a giudizio.
Le percentuali di rinvio a giudizio sono minori quando un partito erede del vec-
chio partito comunista controlla il governo, mentre i ministri che appartengono
ai partiti minori di una coalizione di governo sono piu esposti degli altri ad es-
sere rinviati a giudizio. Infine, i ministri che ricoprono portafogli con maggiori
possibilita di corruzione sono rinviati a giudizio piu spesso, mentre la presenza
di strutture specializzate nella lotta alla corruzione o di una magistratura mag-

giormente indipendente non sembra portare a pill numerosi rinvii a giudizio.

14. M. Porova, V. PosT, op. cit.

15. A questo fine hanno costruito il Eastern Europe Corruption Prosecution Database che
contiene informazioni sui 927 ministri dei paesi selezionati in carica nel periodo considerato. Il
Database include il portafoglio ricoperto, il periodo, I'appartenenza partitica, il genere e precedenti
coinvolgimenti in casi di corruzione e, in questo caso, con quale esito: archiviazione, assoluzione
o condanna.

16. Ivi, p. 232.
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2. Il caso dell’Italia

Fra le democrazie consolidate I'Italia ¢ stata tradizionalmente considerata un pa-
ese con un elevato livello di corruzione”. Ad esempio, quasi il 90% degli italiani
sembra ritenere che nel proprio paese la corruzione sia “diffusa”™. E quindi rile-
vante considerare il grado con cui il sistema giudiziario contrasta il fenomeno.
Prendendo ispirazione dal citato lavoro di Popova e Post ¢ stata costruita una
mappa delle indagini giudiziarie per corruzione nei confronti di ministri, vice—
ministri e sottosegretari'. L’obiettivo ¢ stato quello di ricostruire I'intero proces-
so di esercizio dell’azione penale, a partire dall’emergere — nei media — delle
prime accuse fino all’apertura di un’indagine formale, alla richiesta di rinvio a
giudizio e poi alla decisione finale da parte del giudice. Inizialmente, ci si ¢ con-
centrati su due ipotesi: che i ministri dei portafogli con maggiori opportunita di
corruzione e i ministri appartenenti ai partiti minori delle coalizioni di governo
fossero rinviati a giudizio piu spesso™.

Il periodo analizzato va dal 2006 al 2018 e copre sei esecutivi. Il monitoraggio
¢ stato svolto in due fasi distinte. Nella prima fase esplorativa sono stati conside-
rati tre governi, con tre differenti composizioni, che si sono susseguiti in carica
nel periodo 2006—2013. Il primo ¢ stato il secondo governo Prodi, di centro-si-
nistra, in carica dal 17 maggio 2006 al 8 maggio 2008. E stato seguito dal quarto
governo Berlusconi, di centro—destra, in carica dal 8 maggio 2008 al 16 novembre
2011 e, dal 16 novembre 20171 al 28 aprile 2013, dal governo “tecnico” presieduto
da Mario Monti. Quindi, un governo composto soprattutto da esperti senza affi-
liazione partitica ha seguito due governi con orientamenti politici diversi.

Nella seconda fase del monitoraggio sono stati analizzati altri tre esecutivi
che si sono susseguiti nel periodo 2013-2018: il governo Letta (2013—2014), il go-
verno Renzi (2014-2016) e il governo Gentiloni (2016—2018). Tutti e tre i governi
sono in qualche modo riconducibili alla coalizione di centro sinistra.

Per verificare la prima ipotesi, riguardante il tipo di portafoglio, abbiamo usa-

to gli stessi criteri di Popova e Post, mentre, per verificare la seconda, abbiamo
g p 2 ’ P >

17. NEWELL, op. cit. e A. VaxNuccl, La corruzione in Italia: cause, dimensioni, effetti, in B.B.
Marrarerra, M. PELISSERO (acD), La legge anticorruzione, Giappichelli, Torino 2013, pp. 25-38.

18. Special Eurobarometer n. 502, cit., p. 21. Il dato sembra comunque stabile nel tempo.

19. Una prima analisi ¢ in C. DALLARA, op. cit.

20. In Italia l'autorita anti—corruzione ¢ stata istituita nel 2014 com’¢ noto, ed ha solo il
compito di prevenire la corruzione nella pubblica amministrazione. Ad ogni modo, in Italia il
pubblico ministero gode di elevate garanzie di indipendenza.
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dovuto adattare i metodi di Popova e Post al caso italiano. Infatti, il concetto di

partito “forte” o “post—comunista”, cosl come operazionalizzato dai due auto-

ri, non puod essere direttamente applicato al sistema partitico italiano. Quindi,
abbiamo proposto di controllare I'ipotesi verificando il grado con cui ministri
appartenenti ai partiti maggiori della coalizione di governo vengono indagati. La
nostra analisi ¢ stata condotta su 444 fra ministri, vice—ministri e sottosegretari
che hanno occupato la carica fra il 2006 e il 2018 (vedi tabella 1) e sono stati inda-
gati per uno o piu dei seguenti reati: corruzione, peculato, frode, associazione a
delinquere, malversazione.

Seguendo, come Popova e Post, il Transparency International Bribe Payers
Index abbiamo considerato come particolarmente esposti alla corruzione i se-
guenti portafogli: 1. Agricoltura; 2. Trasporti e/o Comunicazioni e/o Infra-
strutture; 3. BEconomia e/o Industria; 4. Difesa. Cosi, nel governo Prodi II di
32 indagini 6 hanno riguardato il Ministero dell’Economia, 3 quello delle Infra-
strutture e 2 quello della Difesa. Nei governi Berlusconi IV e Monti i portafogli
con il maggior numero di indagini sono stati quello dell’Economia, seguito da
quelli delle Infrastrutture e delle Finanze. [l Ministero dell’Agricoltura presen-
ta numerose indagini solo nel caso del governo Berlusconi IV. Anche nei tre
governi successivi sono i Ministeri delle Infrastrutture e Trasporti e dell’Agri-
coltura (ma solo nel governo Letta) quelli con il maggior numero di indagini
aperte; nei governi Renzi e Gentiloni, presentano un numero alto di indagini
anche quello degli Interni e della Difesa. Pertanto, 'ipotesi originaria, avanzata

da Popova e Post sembra validata.

Tabella 1. [ componenti dei governi (2006-2018). Fonte: nostre elaborazioni.

Governo Componenti
Prodi |l (2006—-2008) 105
Berlusconi IV (2008-2011) 83
Monti (2011-2013) 52
Letta (2013-2014) 64
Renzi (2014—-2016) 79
Gentiloni (2016—201 8) 61

Totale 444
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Tabella 2. Le indagini sui membri del governo (2006-2018). FONTE: nostre elaborazioni.

Prodi || Berlusconi |V Monti Letta Renzi Gentiloni

(2006—2008) (2008—2011) (2011-2013) (2013—2014) (2014—2016) (2016-2018) Totale
Ministri 18 25’ 8 14 7 5 77
Sotto—segretari 14 18 4 24 22 20 102
Totale 32 43 12 38 29 25 179
Ilane(::ar?qusgormalizzate 1,4 1,0 0,7 4,2 0,9 15 1,2
* I dati non tengono conto di 11 indagini nei confronti di Berlusconi.
Tabella 3. Le indagini ed i rinvii a giudizio. FONTE: nostre elaborazioni.
Indagini aperte su Indagini con rinvio a  Indagini con rinvio a Totale di indagini con rinvio a
ministri e sotto—segretari  giudizio di ministri giudizio di sotto—segretari  giudizio (% di rinvii a giudizio

sul totale diindagini aperte)

I(Dzrggeisﬂzoos) 32 9 9 18 (56%)
'é%r(')‘gsfﬁé'} 1';/ 43 23 12 35 (81%)
I(\ggﬂ—zms) 12 9 2 11 (92%)
I(_ze(;tfl 3-2014) 38 4 15 19 (50%)
|(qzl?)n1z4i—2o1s) 29 0 11 11 (38%)
23?1!3221 8) 25 2 9 11 (44%)
Totale 179 47 58 105 (59%)

La seconda ipotesi non ¢ validata. Infatti, i dati mostrano un numero elevato
di indagini e quindi una forte attenzione dei magistrati nei confronti dei prin-
cipali partiti, sia nelle coalizioni di centro—sinistra sia in quelle di centro destra,
mentre il governo Monti ¢ stato decisamente meno indagato.

Quanto alle fasi successive dei procedimenti ci siamo concentrati sui rinvii a giu-
dizio*". Il numero di ministri e sotto—segretari del governo Letta presenta il valore pit
elevato in termini di indagini normalizzate rispetto ai mesi di durata, anche se in fatto
di valori assoluti questo esecutivo si colloca fra il governo Berlusconi IV e il governo
Prodi II. [ governi Renzi e Gentiloni presentano un numero di ministri e sotto—segre-
tari rinviati a giudizio inferiore agli altri qui studiati ma confermano la tendenza dei
magistrati a sottoporre ad indagine anche i ministri e i sotto-segretari dei principali

partiti (vedi tabelle 2 e 3).

21. Questa scelta c¢i ha permesso poi di comparare il caso italiano con quelli analizzati da
Popova e Post, oltre che con la Spagna.
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[ dati sull’esito delle indagini sono ovviamente molto rilevanti ma non facili
da ottenere. La cosa ¢ dovuta ai limiti delle statistiche giudiziarie, ma anche al
modo con cui i media presentano i casi di corruzione. Se ¢ abbastanza facile tro-
vare informazioni sull'inizio delle indagini, ¢ difficile trovarle sulle fasi successive
e sulle conclusioni. Dato che spesso non si trovano dati esaurienti fra le statisti-
che ufficiali, ¢ difficile valutare quanti casi vengano archiviati per prescrizione,
dato che si tratta di decisioni che i media non tendono a riportare, ad eccezione
di quando riguardano casi permanentemente sotto I'attenzione dei media, come
quelli che hanno riguardato Berlusconi. Ancora pin difficile ¢ stato il monito-
raggio dell’esito delle indagini nei tre esecutivi del periodo 2013-2018. Come si
evince dalla Tabella 3 il dato sui rinvii a giudizio in questi tre governi ¢ pit basso,
ma ¢ possibile che su questo dato incida anche il minore lasso di tempo trascorso
dall’attivita di questi governi ad oggi. Per tutte queste ragioni qui di seguito ci
siamo concentrati sui rinvii a giudizio dei ministri.

I dati della Tabella 4 vanno letti con cautela, specie quelli riferiti ai casi ancora
pendenti, dato che alcuni di questi potrebbero essere stati archiviati per interve-
nuta prescrizione*. Al contrario, i dati sulle archiviazioni per ragioni diverse dal-
la prescrizione di solito, cosi come quelli sulle assoluzioni e condanne, sembrano
pin affidabili, dato che siamo stati in grado di trovare informazioni dettagliate

nelle statistiche ufficiali o nei media.

Tabella 4. Esito dei rinvii a giudizio (nei confronti dei ministri).

Ministri  Rinvij a giudizio Condanne  Assoluzioni Pendenti /mancanti
Prodi Il 29 9 2 4 3
(2006—2008)
Berlusconi IV 30 23 11 12 0
(2008-2011)
Monti 20 9 2 3 4
(2011—2013)
Letta 22 4 1 1 2
(2013-2014)
Renzi 21 0 0 0 0
(201 4-2016)
Gentiloni 19 2 0 0 2
(2016-2018)
Totale 141 47 16 20 11

22. Le archiviazioni per prescrizione sono abbastanza frequenti in Italia. Secondo le statistiche
ufficiali sono state, nel 2017, 176.33 1. (Gran parte perd — quasi il 70% — avviene prima della sen-
tenza di primo grado, un segno che si tratta di casi che probabilmente il pubblico ministero non
ha interesse a perseguire.
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Prima di cercare di interpretare i dati sopra presentati, alcune cautele sono
necessarie. | dati raccolti non forniscono un quadro esaustivo della corruzione
politica, dal momento che I'analisi riguarda solo le accuse di corruzione nei con-
fronti di membri del governo®. Quindi, i risultati non possono essere estesi alla
corruzione politica in generale. Comunque, anche se i membri del governo non
sono gli unici attori della corruzione politica, le indagini nei loro confronti of-
frono un buon punto di partenza per 'analisi, dato che possono rappresentare
la cima delliceberg della corruzione politica. La giustificazione di concentrare
I'analisi sui governi ¢ sia pragmatica — ¢ piu facile trovare informazioni sui go-
vernanti — sia analitica — permette infatti di tracciare tutto 'universo dei casi e
di non limitarsi ad un campione. Infatti, il nostro database contiene informazioni
su tutti i membri dei governi in carica fra il 2006 ed il 2018, dati che sono rara-
mente a disposizione dei policy maker, accademici o esperti che partecipano alla
discussione pubblica sulla corruzione. Il nostro esercizio fornisce infatti alcuni

elementi interessanti:

— Offre una valutazione empirica della massiccia attivita di indagine della
magistratura sulla corruzione dell’élite politica, confermando le interpre-
tazioni avanzate da alcuni studiosi che hanno sottolineato la forte tenden-
za della magistratura italiana a perseguire la corruzione politica, specie
dopo “Mani pulite” (1993—94)**

— Mostra anche la forte attenzione della magistratura su tutti i membri del
governo, indipendentemente dal partito di appartenenza. Piu che una giu-
stizia di parte — come spesso denunciato da alcuni politici — I'analisi ci
offre 'immagine di una pubblica accusa bipartisan che persegue i membri
dei governi indipendentemente dal loro orientamento politico;

— Infine, fornisce una prima valutazione dell’efficacia delle azioni penali vol-

te a perseguire i reati di corruzione politica.

23. Ad ogni modo, analisi delle indagini per corruzione nei confronti dei presidenti di regione
condotte fra il 1990 e il 2015 ha portato a risultati molto simili a quelli del nostro lavoro. L. Rurro,
The Corruption of Regional Presidents in Italy from 1990 to 2015, in [ TaNAcs, MANDAX (ED), Identity
Crisis in Italy, Dialog Campus, Budapest 2019, pp. 65—78.

24. S. SBERNA, A. VannNuccr, It’s the Politic Stupid! The Politicization of Anticorruption in Italy,
in «Crime, Law and Social Change», vol. 60, Springer, Berlin 2013, pp. 565-593. A. MuNGIu,
Pievion, Explaining Eastern Europe: Romania’s Italian—Style Anticorruption Populism, in Journal of
Democracy», vol. 29, The Johns Hopkins University Press, Baltimore 2018, n. 3, pp. 104-1 16.
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3. Spiegare il caso italiano: alcune ipotesi

[ fatti presentati nella sezione precedente — una notevole attivita di indagine
seguita da risultati apparentemente limitati — colloca I'Italia in una posizione
particolare in Europa. Per spiegare le particolarita del caso italiano ci concentre-

remo su tre elementi che lo caratterizzano:

— I mutamenti nella natura della competizione politica ed il nuovo ruolo
dei media, elementi che danno maggiore rilievo al tema della corruzione
politica;

— La struttura del processo penale che ha affidato ai magistrati requirenti no-
tevoli risorse che possono essere adoperate per indagare sulla corruzione;

— L’assetto istituzionale del sistema giudiziario che riconosce robuste ga-
ranzie di indipendenza a giudici e pubblici ministeri, concedendo loro
margini di manovra pitt ampi di quelli concessi ai magistrati in altri paesi

europei.

Lo sviluppo di strette relazioni fra magistratura e media ha fortemente ac-
cresciuto 'impatto delle decisioni giudiziarie sul sistema politico”®. Come ¢ stato
sostenuto®, 'espansione del potere giudiziario ¢ legata a mutamenti di lungo
periodo dei sistemi politici democratici. La tradizionale politica “programman-
te”, in cui i vari partiti competono fra loro sulla base di differenti programmi di
policy, ha lasciato il campo ad una politica “moralistica”, in cui le caratteristiche
personali dei candidati giocano un ruolo maggiore: I'indebolimento dei legami
ideologici fra elettori e partiti hanno spinto i primi ad attribuire una notevo-
le importanza alle caratteristiche individuali dei politici. In questa situazione, il
controllo sulle qualita morali dei candidati — il cosiddetto “controllo di virtt”
— non ¢ pitl svolto con efficacia dai partiti di opposizione, spesso irretiti in tran-
sazioni e compromessi con i partiti di governo.

Cosi, la giustizia penale — cioé giudici e pubblici ministeri — grazie ai suoi

ampi poteri tende a svolgere un ruolo significativo nel processo politico grazie

25. C. GUARNIERI, Justice and Politics, in G. MazzoLeNI (Ep), The International Encyclopedia of
Political Communication, Wiley, Hoboken NJ 2015, pp. 604-608; M. CaLisk, La democrazia del leader,
Laterza, Bari 2016.

26. A. P1zzorno, Il potere dei giudici: Stato democratico e potere della virti, Laterza, Bari 1998.
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al controllo che effettua sulla “moralita” dei politici e alla possibilita di innescare
scandali politici*”. Gli interessi convergenti dei media e di pubblici ministeri e
giudici istruttori hanno ulteriormente favorito questi sviluppi*®. Grazie alle loro
indagini i magistrati sono i grado di fornire ai media notizie di rilievo, mentre i
media possono contraccambiare, ad esempio sostenendo magistrati sotto pres-
sione da parte della politica. Questa tendenza ¢ emersa nei paesi dell’'Europa lati-
na ed orientale — e specialmente in [talia — dove l'indipendenza dei magistrati ¢
stata rafforzata e i partiti d’opposizione sembrano spesso incapaci di contrastare
la corruzione — reale o percepita — della classe di governo. Del resto, la magi-
stratura tende a godere la fiducia generale del pubblico. I sondaggi d’ opinione
effettuati nell'Unione Europea mostrano regolarmente che i cittadini hanno pit
fiducia nella giustizia piuttosto che nel parlamento e nel governo, per non par-
lare dei partiti politici sempre all'ultimo posto della lista: ad esempio, in Italia
nel 2019 solo il 19% degli intervistati esprimeva fiducia verso i partiti politici a
confronto del 30% che mostrava fiducia nel sistema giudiziario™.

Questa interpretazione sembra essere confermata da una recente ampia analisi
dei processi di comunicazione dei fenomeni di corruzione®, Nei paesi considerati
democrazie occidentali consolidate (Francia e Regno Unito) «a copertura giorna-
listica della corruzione tende a focalizzarsi sui casi che avvengono in arene interna-
zionali o estere, sottolineando il coinvolgimento di politici e funzionari stranieri,
mentre la corruzione che avviene in patria sembra meno importante»*'. Al contra-
rio, in paesi considerati democrazie nuove (i paesi del centro ed est Europa) o in
transizione (Italia) da copertura degli scandali di corruzione si focalizza quasi del
tutto sui casi nazionali che coinvolgono innanzitutto politici e funzionari locali»**.

In Francia e nel Regno Unito i giornali assegnano ai casi di corruzione nazio-
nali o locali poco pit del 20% dello spazio dedicato a questi temi. Al contrario,
nei giornali pubblicati in Slovacchia, Ungheria, Lettonia e Romania i casi di cor-
ruzione nazionali ricevono pit del 60% dello spazio. In Italia, questo spazio ar-

riva quasi all’'80%. Qui i media mostrano un’attenzione ossessiva alle fasi iniziali

27. A. Aput, Scandal as Norm Entrepreneurship Strategy: Corruption and the French Investigating
Magistrates, in «Theory and Society», vol. 33, Springer, Berlin 2004, pp. 520-578.

28. A. GARAPON, . Saras, La repubblica penale, Liberilibri, Maccrata 1996.

29. Standard Burobarometer, n. o1, Spring 2019, p. 47.

30. P.Mancini, Assassination Campaigns’: Corruption Scandals and News Media Instrumentalization,
in «International Journal of Communication», vol. 12, USC Annenberg Press, Annenberg 2018, pp.
3067—3086.

31. Ivi, p. 3072.

32. Ibidem.
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delle indagini. Di frequente, ampie informazioni sono fornite su tutti i politici
in qualche modo coinvolti, anche se non direttamente indagati. Spesso, politici
anche solo nominati in un’intercettazione vengono considerati coinvolti nelle
indagini. E possibile che l'elevato numero di articoli che in questi paesi si occu-
pano dei casi di corruzione derivi semplicemente da elevati livelli di corruzione.
Mancini ritiene comunque che «da questi dati emergono due rappresentazioni
della corruzione completamente diverse: nelle nuove democrazie dell’Europa
dell’est e in Italia la corruzione ¢ un fenomeno collegato strettamente alla politi-
ca e alla pubblica amministrazione nazionali; le democrazie consolidate di Fran-
cia e Regno Unito non sembrano invece toccate da questo ‘flagello’»*. Inoltre,
la maggior parte degli articoli riportano i risultati delle indagini (47%) e solo in
minima parte sono il risultato di giornalismo investigativo (5,4%). Spesso i dati
indicano l'esistenza «di fonti delle notizie poco trasparenti che tendono a deriva-
re da soffiate ‘interessate’ o da attori non identificati (spesso in realta agenti dei
servizi segreti)»*.

In un’altra ricerca, basata sull’analisi dei giornali italiani, ¢ emerso che il
41,4% degli articoli pubblicati era basato su informazioni provenienti dagli uffici
che conducevano le indagini (pubblico ministero e polizia giudiziaria); il 20,7%
su dati ufficiali e un ulteriore 6,4% si basava sia su dati ufficiali sia su fonti inve-
stigative. Nell'insieme, il 68,4% della cronaca giudiziaria pubblicata nei giornali
italiani analizzati si basava su notizie fornite dal pubblico ministero, dalla polizia
o su documenti di provenienza giudiziaria che i giornalisti erano stati in grado
di reperire. Non c’erano elementi per attribuire un ruolo ai servizi segreti, ma
sembrava emergere un elevato grado di collaborazione fra media e operatori
giudiziari**. Queste considerazioni suggeriscono che in Italia, piti che in altri pa-
esi dell’'Buropa occidentale, i media hanno contribuito a mantenere elevato fra
i cittadini il rilievo della corruzione*. Quindi, questa importanza puo spiegare,
almeno in parte, il numero di indagini: da un lato, ¢ probabile che inneschi un
elevato numero di denunzie; dall’altro, tendera a stimolare la propensione ad

indagare della magistratura. Comunque, per comprendere appieno quest ulti-

33. Ibidem.

34. Ibidem.

35. M. SapiaNowl, Gli articoli di cronaca giudiziaria, in L'informazione giudiziaria in Italia, Pacini
Giuridica, Ospedaletto 2016, pp. 47 ss.

36. i recente, il 72% degli intervistati in Italia ritengono la corruzione “inaccettabile”,
percentuale superiore a quella europea (68%). Vedi Special Eurobarometer, n. 502, cit., p. 25. Come

abbiamo visto, quasi il 90% ritiene la corruzione in Italia “diffusa”.
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mo fatto dobbiamo prendere in considerazione anche la struttura del processo
penale e lo status dei giudici e soprattutto dei pubblici ministeri.

Come ¢ stato sottolineato”, nei regimi democratici contemporanei il pubblico
ministero svolge svariate importanti funzioni nel sistema giudiziario. Soprattutto,
definisce I'agenda del giudice penale. Ne ¢ il gate—keeper: esercitando l'azione pena-
le prende la decisione cruciale di attivare il sistema penale. Nella maggior parte dei
paesi il modo con cui questa funzione viene svolta ¢ soggetto a vari controlli, politi-
ci e professionali. L'Ttalia ¢ caratterizzata dal principio di obbligatorieta dell’azione
penale — inserito anche nella Costituzione, all’art. 112 — principio che esclude,
almeno in via formale, margini di discrezionalita dall’azione del pubblico ministe-
ro, che ¢ obbligato a perseguire tutti i reati di cui venga a conoscenza. L'elevato
numero di notizie di reato che gli uffici della pubblica accusa si trovano a dover
indagare tende a superare le loro risorse investigative: ¢ «dunque difficile, se non
impossibile, evitare una qualche forma di selezione tra tutti i casi suscettibili di as-
sumere rilievo penale»®®. In Italia ¢ pero impossibile, al contrario di quanto avviene
negli altri paesi democratici, stabilire democraticamente dei criteri di indagine e di
esercizio dell’azione penale, con la conseguenza che differenze nell’applicazione di
questi criteri avvengono fra ufficio e ufficio e anche all'interno dello stesso ufficio®.
Pertanto, i pubblici ministeri possono svolgere le proprie funzioni senza essere sog-
getti ad efficaci meccanismi di responsabilita*,

Per meglio comprendere il ruolo del pubblico ministero ¢ pero necessario
prendere in considerazione anche altri elementi. In primo luogo, negli ultimi
decenni, la lunga lotta contro il terrorismo e la criminalita organizzata ha spinto
la magistratura ad assumere un ruolo attivo, dirigendo direttamente le indagini.
In questo modo, i pubblici ministeri hanno potuto migliorare le loro capacita in-
vestigative ed esercitare un’influenza crescente sulle forze di polizia. Inoltre, nel
1989, il tradizionale assetto inquisitorio del processo penale ¢ stato riformato in
senso accusatorio: il giudice istruttore ¢ stato abolito e le indagini sono state affi-
date al pubblico ministero, il cui ruolo nel processo penale ¢ stato cosi rafforzato.
Va inoltre considerato che, nel 1993, 'immunita penale dei parlamentari — ed

in un sistema parlamentare come quello italiano la maggior parte dei ministri

37. C. GuarNieri, P PEpErzOLL, Il sistema giudiziario, il Mulino, Bologna 2017, pp. 78 ss.

38. Ivi, p. 81.

39. G. D1 FEDERICO, Ordinamento giudiziario, Cedam, Padova 2012, pp. 336-351.

40. Direcente, sono state introdotte delle priorita nell’esercizio dell’azione penale. Comunque,
almeno fino ad oggi, sembrano essere formulate in modo troppo generico per attivare una reale

responsabilita del pubblico ministero.
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sono parlamentari — ¢ stata drasticamente ridotta, dato che solo la carcerazione
preventiva ¢ soggetta all’autorizzazione del Parlamento.

Infine, i giudici e i pubblici ministeri italiani appartengono alla stessa organiz-
zazione e si governano grazie ad un’istituzione — il CSM — composta per due
terzi da membri eletti direttamente da tutti i magistrati. La conseguenza di questo
assetto ¢ che il potere del pubblico ministero si ¢ rafforzato, dato che gode di un
rapporto privilegiato con il giudice (almeno a confronto con I'avvocato difensore).
Un’altra conseguenza ¢ che i pubblici ministeri italiani godono della stessa indipen-
denza dei giudici, dato che la loro carriera ¢ retta soprattutto dall’anzianita. Quan-
to alle nomine alle posizioni di maggiore importanza — come procuratore capo o
procuratore generale — tendono a dipendere dai rapporti di forza fra correnti giu-
diziarie e gruppi politici all'interno del CSM dove, anche se i partiti politici giocano
un ruolo nei processi di nomina, i magistrati sono largamente in maggioranza. Le
correnti giudiziarie esercitano cosi un’influenza determinante: anche se talvolta si
dividono su temi di politica giudiziaria, sono innanzitutto interessate a mantenere
la propria forza e comunque a difendere I'indipendenza dei magistrati*.

Percio, I'Ttalia presenta una situazione in cui il pubblico ministero gode di no-
tevoli risorse investigative** — anche grazie alla sua influenza sulle forze di poli-
zia — ed ¢ inserito in una struttura caratterizzata da deboli controlli, soprattutto
esterni. Questi elementi vanno tenuti in conto quando si vuole comprendere il
fatto che il numero di indagini per corruzione nei confronti della classe politica
¢ in [talia molto piu elevato di quello di altri paesi europei, che presentano orga-

nizzazioni delle pubblica accusa caratterizzate da maggiori controlli.

6. Conclusioni

La nostra analisi ha messo in luce il forte attivismo giudiziario presente in Italia. Ne
esce confermata la tendenza emersa a partire dallo scandalo di “Mani pulite”#. Infat-
ti, nel periodo considerato (2006—2018) ben 179 indagini hanno interessato membri

del governo (vedi tabelle 1 e 2). Se poi comparati con i dati raccolti da Popova e Post

41. 1l recente caso “Palamara” ben illustra questa dinamica: il ruolo dei politici coinvolti era
soprattutto quello di sostenere una o un’altra delle correnti in competizione.

42. Nel 2015 e nel 2019 le norme penali di contrasto alla corruzione — cost come i poteri di
indagine della pubblica accusa — sono state ripetutamente rafforzate.

43. SBERNA, VANNUCCI, op. cit. e MuNGIU, PIppIDI, op. cit.



La corruzione in Italia 663

su 7 paesi dell’Europa dell’Est*, i dati italiani sembrano mostrare una tendenza deci-
samente piu elevata a rinviare a giudizio e processare i ministri, tendenza confermata

anche da uno studio esplorativo del caso spagnolo (vedi tabella 5)*.

Tabella 5. Rinvii a giudizio, condanne e assoluzioni di ministri. FONTI: nostra elaborazio-
ne da Porova, Posr, op. cit.; e DaLLara, op. cit. Per la Spagna vedi nota 45.

Casi pendenti o

Paese Ministri Rinvii a giudizio Condanne  Assoluzioni mancanti
Bulgaria 107 11 0 11 0
Croazia 135 7 5 2 0
Rep. Ceca 126 4 0 4 0
Zﬁ?ﬁgﬂa 129 8 4 4 0
Polonia 167 4 2 2 0
Romania 179 14 11 3 0
Slovacchia 84 0 0 0 0
Totale Est
Europa 927 56 22 26 8
(2000—201 2)
l§g§6_2018) 141 47 16 20 11
Spagna 47 7 3 2 2

(2008-2016)

* A giugno 2017. 1l dato si riferisce, senza differenziazione, a tutti i paesi dell'Est Europa con-

siderati.

D’altra parte, I'elevato numero di indagini e di rinvii a giudizio ¢ indipendente
dall’orientamento politico dei governi. L'immagine che emerge non ¢ tanto quella di
giudici “rossi” che perseguitano i propri avversari politici — per un ventennio obietti-
vo della retorica berlusconiana — quanto di azioni penali “bipartisan™ che colpiscono
i membri dei governi senza guardare al loro colore politico. Un altro punto da sotto-
lineare ¢ che ad un elevato numero di indagini e di rinvii a giudizio corrisponde un
numero piuttosto ridotto di condanne (vedi sempre tabella 5). Infatti, la maggior par-

te termina con qualche forma di archiviazione o assoluzione, un dato che mostra la

44. Al fine di comparare dati fra loro omogenei abbiamo qui considerato solo i rinvii a giudizio
di ministri.

45. Lo studio si ¢ basato sull’analisi dei procedimenti giudiziari contro i ministri dei governi
Zapatero (2008—201 1) — socialista — e Rajoy (201 1—2016) — popolare. I dati sono stati ricavati da due
quotidiani nazionali di orientamento opposto: El Pais (centro-sinistra) e El Mundo (centro—destra).
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difficolta del sistema ad arrivare ad un giudizio finale, specie se di condanna. Emerge
cosl una persistente debolezza dell’azione repressiva nei confronti della corruzione
politica che suggerisce la necessita di una riflessione sull’efficacia del processo penale.

Come abbiamo accennato, le ragioni di questo stato di cose sembrano essere
diverse. Innanzitutto, la nostra analisi conferma il ruolo svolto dai media. [ media
italiani tendono a sottolineare e drammatizzare i casi di corruzione che coin-
volgono funzionari pubblici e politici nazionali, spingendo cosi la magistratura
ad attivarsi e comunque sostenendone le iniziative. L'assetto istituzionale del
pubblico ministero va anch’esso tenuto in conto*. A confronto dei loro colleghi
degli altri paesi democratici, i pubblici ministeri italiani godono di ampi poteri di
indagine e sono ben protetti da interferenze politiche. Possono sviluppare le loro
indagini senza temere rappresaglie da parte dell’ambiente politico, anche perché
di solito godono di un ampio sostegno nell’opinione pubblica.

Quali sono le conseguenze di questa situazione per la responsabilita politica dei
governanti? Perseguire in modo efficace ed imparziale la corruzione dei leader politi-
ci ne accresce certamente la responsabilita. Piu precisamente, perseguire le pratiche
corruttive puo alimentare la responsabilita politica, a condizione che le azioni penali
risultino, almeno in una certa misura, fondate. In caso contrario, il rischio é che av-
venga |'opposto. I politici possono iniziare a descriversi come vittime, magari aumen-
tando il livello dello scontro politico con forti critiche nei confronti della magistratura
e con i capipartito che tenderanno sistematicamente ad “assolvere” i propri seguaci.
Ne uscira favorita la polarizzazione della discussione pubblica sulla reale o asserita
politicizzazione della magistratura, con conseguenze negative per la sua legittimita+ .
In ogni caso, se il piu delle volte le indagini terminano senza condanne, la percezione

dell’efficacia dell’azione di contrasto alla corruzione tendera a vanificarsi.

46. Anche il minore numero di casi rilevati nello studio sulla Spagna andrebbe messo in
relazione con un sistema processuale che affida, fra 'altro, i procedimenti nei confronti dei ministri
al Tribunale Supremo, i cui uffici del pubblico ministero non sono sottratti all'influenza politica.

47. SBERNA, VANNUCCI, op. cit.



