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Editoriale

Corruzione: fenomeno sociale non della p.a.

Elio Borgonovi

vando agli inizi degli anni novanta scoppid con violenza in ltalia il fenomeno “tangentopoli”,
molti autorevoli esponenti della cosiddetta “societa civile”, termine usato in contrapposizione a
quello della societd istituzionalizzata, e anche numerosi analisti e studiosi misero in evidenza,
forse con eccessiva fretta, due fenomeni:

a) la corruzione come degenerazione patologica prevalente (alcuni si spinsero a dire) tipica
dell’'amministrazione pubblica, da cui fecero discendere le politiche di privatizzazione;

b) la messa in discussione, la forte critica e in alcuni casi la “delegittimazione” della classe
politica e insieme ad essa della funzione politica, del sistema della rappresentanza politica,
della stessa categoria filosofica della “politica”: da qui il grande favore dato per alcuni anni a
categorie logiche quali “il governo dei tecnici”, tecnici e professionisti “prestati” alla politica, la
politica come esperienza transitoria, quasi come un “costo” che persone illuminate e spinte da
valori superiori dovevano accettare a favore della societd.

In verita ci fu anche chi, all’inizio timidamente in quanto travolto dalla violenza delle emozioni
e dal susseguirsi di centinaia di fatti di corruzione (reali, presunti, o anche inesistenti come in
seguito fu dimostrato), in seguito con la forza della razionalita mise in evidenza:

1) la distinzione della corruzione (e della concussione e peculato) come “reato tipico dell’ammi-
nistrazione pubblica” e comportamenti simili (fangenti, regali indebiti per favorire acquisti,
collusione di interessi a danno dei fini delle imprese), presenti anche nel mondo privato, ma che
non erano perseguibili in quanto non ledevano direttamente interessi pubblici o in quanto non
comportavano |'uso improprio di “denaro pubblico”, ma solo I'uso improprio di denaro privato;
2) I'opportunita di tenere distinti comportamenti individuali, anche numerosi, da una valutazio-
ne di sistema pubblico: ricorrendo al pensiero del grande filosofo Karl Popper si potrebbe dire
che era sufficiente trovare un dirigente pubblico o un politico “non corrotto” per dimostrare che
I'ipotesi del “sistema pubblico strutturalmente corrotto” & falsificata, e non vi & dubbio che sono
stati trovati moltissimi casi di dirigenti e di politici onesti, ossia di dirigenti e politici accusati di
fatti illeciti solo perché avevano operato nellinteresse pubblico “non rispettando in pieno leggi
formali” che avrebbero impedito di fare cid;

3) che il “governo dei tecnici” o la “politica affidata ai tecnici” (ma la stessa cosa vale anche
ipotizzando la funzione politica affidata agli scienziati, ai professori, agli imprenditori, agli
esponenti religiosi) & una contraddizione in termini, in quanto la “politica” come funzione di
scelta delle regole che devono guidare una societd pud e deve essere esercitata da chi ha
capacitd e ha disponibilita di ascoltare le varie esigenze, interpretare i diversi valori e proporre
soluzioni idonee a far emergere quelli piv diffusi.

Dopo alcuni mesi e numerosi scandali di falsificazione di bilanci, di mancata trasparenza e
inadeguati controlli su grandi imprese e sui loro manager di massimo livello, di comportamenti
che hanno privilegiato |'interesse dei singoli a danno dell’integritd economica e patrimoniale di
imprese dalle quali dipendono il lavoro e il benessere di centinaia di migliaia di famiglie, c’é il
rischio che si diffondano critiche, atteggiamenti e valutazioni sul “sistema di mercato” e sul
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“sistema capitalistico” simili a quelli rivolti circa un decennio fa al sistema pubblico. La tentazio-
ne di una certa “rivincita” sul piano sociale e culturale da parte di chi ha continuato ad operare
(e tuttora opera) nel settore pubblico indubbiamente esiste, tanto piv quando si consideri che
tempeste sui mercati finanziari e il recupero di fiducia degli operatori economici sono avvenuti
in questi mesi ogni volta che il legislatore (si vedano i provvedimenti contro i reati finanziari di
Bush e quelli adottati in altri Paesi) ha introdotto regole nuove e ritenute maggiormente tutelanti
degli interessi dei risparmiatori e dei lavoratori nei confronti dei manager (tipica funzione della
politica) e ogni volta che sono stati promessi piU puntuali controlli delle amministrazioni pubbli-
che o di organismi indipendenti ma con “funzioni pubbliche” (come le varie autorita che control-
lano le Borse) su operazioni anomale delle imprese. Si pud essere sicuri che anche le ammini-
strazioni finanziarie dei diversi paesi saranno chiamate, ad esempio, a monitorare con maggio-
re attenzione i “rimborsi spese astronomici” di manager nei confronti delle proprie aziende.
Per evitare che le attuali disfunzioni del mercato e delle regole del privato, oltre a determina-
re un ulteriore calo di fiducia dei singoli nei confronti della “societd moderna” determinino un
rallentamento dei processi di razionalizzazione delle amministrazioni, appare utile ricordare a
tutti, in primis ai Lettori di Azienda Pubblica per quel che ci riguarda, vari aspetti del problema.

Primo. Il comportamento delle persone che operano all’interno di “entita organizzate”, quali
sono le amministrazioni pubbliche e le imprese, va valutato in rapporto al contributo che esso
da al raggiungimento dei fini comuni. Due sono i modelli di comportamento estremi:

a) quello dei singoli i cui comportamenti sono pienamente coerenti con il perseguimento dei fini
comuni;

b) quello di persone che usano il loro ruolo, il loro potere, le informazioni che hanno per
perseguire (oftimizzare) propri obiettivi individuali causando danno al fine comune, o causando
danni ad altri soggetti appartenenti a vario titolo a quella entitd organizzata.

Devono essere considerati positivi sul piano sociale, valorizzati e incentivati i comportamenti
del primo tipo. Devono essere considerati negativi comportamenti del secondo tipo che percid
devono essere evitati (da chi & portatore di valori sociali positivi) o che devono essere ostacolati
(da chi ha la funzione di tutelare la societd). Ovviamente i due estremi rappresentano modelli
astratti in quanto i comportamenti effettivi sono sempre intermedi, collocandosi tuttavia piv vici-
no a un estremo o all’altro.

Secondo. Poiché le entitd organizzative sono composte da molti soggetti diversi che possono
avere valori diversi e concezioni diverse su cosa debba intendersi per fini comuni, & stato
necessario esplicitare una serie di regole di comportamento per coloro che svolgono le diverse
funzioni, ad esempio per chi preleva tributi negli enti pubblici, per chi pud decidere se e dove
costruire una strada o un parco giochi nell’ente pubblico, come raccogliere il risparmio degli
individui e delle famiglie, quale retribuzione e quali garanzie dare ai lavoratori, come scegliere
quale attivita svolgere, come rendere conto dei risultati differenti (funzione della contabilita e
dei bilanci) nelle imprese private. Si tratta di regole giuridiche, professionali (come nel caso dei
principi contabili, dei metodi per la valutazione degli investimenti, dei rating sui rischi degli
investimenti, ecc.) organizzative interne che sono definite da ogni istituzione, pubblica o priva-
ta, per coordinare e orientare i comportamenti di chi accetta di farne parte.
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Terzo. L'esistenza di regole esplicite consente di distinguere i comportamenti conformi alle rego-
le e quelli non conformi. A seconda della natura delle regole cui si fa riferimento si possono
distinguere comportamenti:

a) legali e non legali (in base alla conformita alla legge);

b) legittimi o non legittimi (in base alla conformita del potere ad agire riconosciuto a una certa
persona);

c) leciti o illeciti (che a volte coincidono con cid che & consentito o non consentito dalla legge,
altre volte vengono ricondotti a principi di accettabilitd o non accettabilita sul piano dei valori
sociali prevalenti);

d) etici o non efici (in rapporto a principi fondamentali e “superiori” che guidano il comporta-
mento delle persone e i rapporti con gli altri);

e) funzionali o non funzionali (sulla base di criteri in grado di misurare il contributo dato al
raggiungimento dei fini comuni).

Si pone in evidenza che, trattandosi di “dimensioni tra loro differenti”, non & possibile stabilire
relazioni del tipo: i comportamenti conformi alla legge, sono anche legittimi, leciti (se si assume
una accezione sociale e non giuridica), etici e funzionali. Tralasciando gli aspetti efici, di legit-
timita e liceita riferiti a valori sociali, si osserva che le regole giuridiche, professionali ed
organizzative possono essere rispettate in termini formali oppure sostanziali.

Rispettare una regola (o norma) in termini formali significa assumere comportamenti confor-
mi alla lettera della norma, mentre il rispetto sostanziale significa assumere comportamenti che
rispettano “lo spirito della regola”, ossia coerenti con il perseguimento dei fini che la norma si
propone. | due tipi di comportamenti tendono a coincidere, o comunque ad essere molto vicini,
in realta semplici ed in presenza di regole chiare, precise e aggiornate (ossia che si sono
adeguate alla modificazione della realtd). Oggi, a seguito dei molteplici fattori ben noti a chi
opera nel pubblico, ma riscontrabili anche in realta private, si ha una crescente divaricazione
tra forma e sostanza delle regole (o norme) per cui si possono avere differenti situazioni:

a rispetto formale che coincide con i fini sostanziali;

b) rispetto formale che non consente di perseguire i fini sostanziali;

¢ necessita di venir meno, in fermini pit o meno accertati e palesi, al rispetto di aspetti formali
quando si vogliano perseguire fini sostanziali;

d) mancato rispetto della forma e della sostanza, il che avviene quando si perseguono fini
particolari in modo illegale.

La situazione ideale di cui alla lettera a) & sempre meno frequente, in quanto ¢ difficile, nella
societd moderna, avere regole aggiornate con i problemi reali e concreti. Situazioni di cui alla
lettera d) possono manifestarsi solo nei casi in cui si diffonde una generale deresponsabilizzazione
e un generale disinteresse nei confronti di una istituzione pubblica o privata e nei casi in cui
molti soggetti si accordano per perseguire i propri obiettivi particolari a danno della comunitg,
con ipotesi di reato che sono facilmente dimostrabili e perseguibili, salvo le situazioni in cui
vengono meno le basilari regole del diritto e della organizzazione sociale.

| casi di cui alla lettera b) identificano il classico comportamento “burocratico” che garanti-
sce chi lo osserva, ma non contribuisce a soddisfare i bisogni della societa.
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| comportamenti di cui alla lettera ¢) sono quelli che caratterizzano persone motivate, porta-
trici di valori sociali positivi, che si identificano nella istituzione (pubblica o privata), ma che
corrono il rischio di essere ingiustamente accusate di fatti illeciti o di illegalita.

Se ci si limita a osservare i risultati oggettivi, i comportamenti di cui alle lettere a) e ¢) sono
simili, ma & indubbio che i secondi sono piu difficili da accettare sul piano tecnico-professionale
e della propensione al rischio personale (perché occorre avere strumenti che consentono di
comprendere quali sono gli obiettivi sostanziali delle regole e quali sono le esigenze reali) e
“maggiormente meritevoli” sul piano sociale e della deontologia professionale (poiché richiedo-
no all'individuo di assumere un rischio personale di fronte ad un beneficio sociale, si ha cioé
una situazione di frade off di tipo asimmetrico). Allo stesso modo le situazioni di cui alle lettere
b) e d) possono apparire simili sul piano dei risultati oggettivi, ossia un danno causato alla
societd. | primi, tuttavia, dipendono da fattori esterni (il mancato adeguamento delle regole), da
professionalitd inadeguate per cui ci si limita ad applicare le regole anche quando ci si accorge
di causare un effetto negativo, ossia la mancata soluzione di un problema, o addirittura dipen-
de da valori astrattamente positivi (chi ha una cultura formalista & convinto che il rispetto della
regola, anche quando palesemente inadeguata & un “costo da sopportare” per difendere le
istituzioni). | secondi, al contrario, rappresentano comportamenti da contrastare e da sanziona-
re sul piano etico, sociale e giuridico in quanto espressivi della volontd (atteggiamento attivo) o
della non opposizione (atteggiamento di chi subisce tali comportamenti pur conoscendoli) di
oftenere un vantaggio indebito a danno di altri soggetti sfruttando le carenze o le incongruenze
delle regole.

Quarto. Poiché il termine “corruzione” implica |'esistenza di elementi oggettivi (il danno per
I'istituzione di appartenenza o di soggetti esterni), di elementi formali (I'esistenza o meno di
regole che vietano certi comportamenti), di elementi soggettivi (la conoscenza che assumendo
certe scelte si causa un danno e la volonta di fare cid), & opportuno concentrare la presente
analisi sul concetto di comportamenti (decisioni e azioni) coerenti con i fini di una istituzione
(pubblica o privata) e dei fattori che favoriscono la ricerca di questa coerenza o che contribui-
scono a determinare, favoriscono o rendono piU facile 'incoerenza. Si tratta di tre ordini di
fattori e precisamente:

a) qualita delle regole;
b) modalita di applicazione delle regole;
¢ valori sociali e individuali prevalenti in determinati periodi in certe societd.

Si tratta di tre differenti livelli di difesa della funzionalita delle istituzioni che coinvolgono respon-
sabilita diverse.

Quinto. Nei casi di gravi fatti di disfunzionalita-corruzione che hanno riguardato il settore pub-
blico e quello privato, & apparsa evidente la scarsa qualita delle regole che governano sistemi
complessi. Nel pubblico spesso tali fatti sono avvenuti a causa di norme sugli acquisti, contabili,
sulle assunzioni del personale, sui collaudi dei progetti o delle opere pubbliche che non richie-
devano alcuna valutazione di efficacia, efficienza ed economicita e che si limitavano alle veri-
fiche formali. Nei recenti casi di fallimenti di grandi imprese Usa é apparso chiaro che la
mancata trasparenza della reale situazione é stata favorita dalla carenza di adeguate regole e
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principi contabili sulla contabilizzazione delle operazioni di fusioni e incorporazioni, di opera-
zioni finanziarie complesse ad elevato rischio, delle sopravvenienze attive o delle insussistenze
dovute ad acquisti o a cessioni finanziarie o di rami di aziende, alla contabilizzazione di costi
che erano in effetti di esercizio, ma che venivano correlati a benefici pluriennali. Si pud osserva-
re che |'inadeguatezza delle regole rispetto alla realtd economica é spesso dovuta al ritardo del
“legislatore” con riguardo alle istituzioni pubbliche e alle regole di trasparenza che il potere
pubblico pud e deve imporre al privato. Tuttavia occorre sottolineare che esiste un fattore struttu-
rale che pud essere riassunto nei seguenti termini:

a) se il cambiamento della realtd economica é molto rapido (a seguito della innovazione tecno-
logica, della globalizzazione e di altro tipo), difficilmente ci sard il tempo per esperti, studiosi,
legislatori di definire regole aventi validita generale;

b) in tale condizione si avranno “soluzioni pratiche” che si collocano in un “vuoto di regole” ed
anzi a volte le soluzioni pratiche appaiono maggiormente convincenti e sono assunte come
punto di riferimento (benchmark) e diventano esse stesse regole “non scritte” da seguire;

¢/ tuttavia, non esiste nessuna garanzia che le “soluzioni pratiche” migliori nel breve periodo
siano le migliori anche per le esigenze di lungo periodo delle istituzioni (pubbliche e private) e
soprattutto non vi & alcuna garanzia che chi propone soluzioni pratiche in assenza di regole
capaci di bilanciare molteplici interessi, sia guidato dall’interesse dell'istituzione e non, invece,
come & accaduto nei casi di corruzionefallimento, unicamente dal proprio inferesse.

Si pud dire che la societd moderna rischi di cadere nel loop negativo (circolo vizioso) della
velocitd. Aumentando la velocita del cambiamento, diminuisce la sua capacita di consolidare le
esperienze in regole generali, il che la espone al potere di influenza di persone con responsabi-
litd operative (i cosiddetti practicioner) che a volte sono coloro che conoscono meglio la nuova
realtd perché sono “pit vicini” ai problemi, ma altre volte sono anche i pit spregiudicati e i
meno attenti all’interesse generale.

Questa considerazione dovrebbe far riflettere molti di coloro che in passato, anche recente,
hanno esaltato le capacitd professionali di manager (privati e pubblici) oggi coinvolti dagli
scandali, o che hanno addirittura teorizzato che “le conoscenze si formano piu nella realtd delle
aziende e nelle societd di consulenza, che non nelle Universitd e nelle istituzioni di ricerca”. Se
& vero che i primi conoscono i problemi, non sempre chi li vive & in grado di trarre generalizzazioni
dai problemi e dai modi in cui essi sono risolti.

Sesto. Le modalita di applicazione delle regole appaiono altrettanto importanti nei casi di corru-
zione-disfunzione delle amministrazioni pubbliche perché spesso la debolezza del sistema &
stata individuata:

a) nella mancata applicazione del principio di tenere separate le funzioni del controllore da
quelle del controllato: contraddizioni e vuoti di regole hanno portato a situazioni in cui i control-
lori finivano per controllare se stessi rendendo inefficaci i controlli;

b) oppure una catena di controlli froppo lunga, complessa e contraddittoria che finiva per
deresponsabilizzare tutti: chi effettuava il primo controllo demandava le valutazioni di merito ai
livelli successivi e chi esercitava controlli successivi non dava giudizi di merito, fidandosi dei
primi controlli.
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Nei casi dei grandi fallimenti di imprese private sono stati rilevati fenomeni quali:

a) societa di revisione contabile che mantenendo |'incarico per lungo periodo avevano scarso
inferesse a mettere in evidenza |'applicazione dei principi e di pratiche contabili di dubbia
solidita, o erano addirittura indotte a non evidenziare le conseguenze di errori o di sottovalutazioni
dei fenomeni da esse stesse compiuti nel passato;

b) lo svolgimento di funzioni di revisione contabile e di consulenza da parte delle stesse
societd o di societa collegate, il che ha indotto ad esercitare in modo inadeguato, improprio
e a volte collusivo la funzione di revisione (controllo) al fine di mantenere i vantaggi della
consulenza e a svolgere la funzione di consulenza in modo non rigoroso o facendo assumere
alle imprese decisioni ad elevato rischio, sapendo di poter contare su un giudizio positivo in
sede di revisione;

¢) instaurazione di rapporti tra societa di cui alcune persone erano proprietarie personalmente
o nelle quali avevano rilevanti interessi (ad esempio azionari) con societd nelle quali esercitava-
no funzioni manageriali: in questi casi gli interessi delle prime sono stati evidentemente anteposti
ai secondi.

Si pud affermare che una piv rigorosa applicazione dei principi fondamentali su cui vivono le
istituzioni, ossia la distinzione dei ruoli e delle funzioni di responsabilitd e la creazione di una
contrapposizione di inferessi possono contribuire a ridurre lo spazio per comportamenti non
coerenti con i fini.

Settimo. Come si & detto, le regole sono interpretate e applicate da persone che sono mosse da
valori individuali e sociali. Quindi la scelta di perseguire |'interesse personale (o di particolari
gruppi) “congiuntamente” o “a danno” dell'interesse dell’istituzione di appartenenza & eminen-
temente soggettiva.

Valori etici e morali delle persone sono quindi un fattore fondamentale per analizzare,
interpretare e valutare i comportamenti. Tuttavia non va dimenticata la correlazione tra valori
individuali e sociali. Infatti in una societd nella quale prevale il valore del “successo separato
dal modo in cui esso & stato raggiunto, nella quale il successo & sempre piU spesso collegato
alla ricchezza economica e non al modo in cui essa & utilizzata, nella quale il successo &
sempre pid misurato sulla base di risultati immediati, & piv facile che gli individui siano spinti
a privilegiare le logiche di breve periodo utilizzando gli strumenti, anche contabili, per oftene-
re cio. Distorsioni nelle rilevazioni, “abbellimento” delle situazioni contabili (window dressing),
decisioni che consentono di anticipare benefici spostando nel futuro costi (esempio investi-
menti ad alto rendimento immediato e ad altrettanto elevato rischio nel medio e lungo perio-
do) sono comportamenti che, sia nel pubblico che nel privato, sono a volte usati per avere
successo e tendono poi a consolidarsi creando “gruppi di pressione” per poi trasformarsi in
comportamenti illeciti o illegali.

In conclusione si pud dire che:

a) la corruzione o comunque comportamenti contrari al benessere della comunita sono diffusi
sia nelle amministrazioni pubbliche che in quelle private;

b) che tali comportamenti non sono meno gravi nel settore privato di quanto non siano nel
pubblico, poiché se & vero che in questo ultimo caso in prima istanza si danneggiano altri
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interessi particolari (i lavoratori, gli investitori, i fornitori, ecc. delle imprese coinvolte) & altrettan-
to vero che gli effetti negativi ricadono in ultima istanza sulla collettivita e richiedono I'impiego
di denaro pubblico;

¢/ le cause di tali comportamenti sono molteplici e tra loro interdipendenti essendo di tipo
tecnico-professionale (la qualita delle regole e le modalitd di loro applicazione), legate ai valori
individuali ma anche ai valori sociali dominanti.

Per affrontare il problema occorre quindi agire su tutti questi fattori, ma forse non & fuori luogo
dire che un punto di attacco per il cambiamento esiste ed & chiaro. La societda deve ritornare a
riflettere su se stessa, sul concetto di valore, di successo, dell orizzonte temporale rispetto a cui
misurare il successo. Una societd che cambia troppo rapidamente, e che privilegia chi agisce
senza preoccuparsi dei possibili effetti negativi rispetto a chi prima di fare pensa ai possibili
riflessi delle proprie azioni, ha scarse difese contro la corruzione e i comportamenti opportuni-
stici.
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