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Sistema??? 

Si tratta, quindi, non solo di creare i singoli 

elementi (tasselli del sistema), ma anche le 

relazioni tra questi, cosìchè si «attivino» e 

permeino l’intera gestione con un approccio 

tipo di PDCA (Plan, Do, Check, Act) che 

possa innescare il c.d. miglioramento 

continuo. Il risvolto formale/adempimentale 

passa in secondo piano …  
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Linee Guida 
RPCT 



8 



Il processo di Gestione del Rischio (Risk Management) di Corruzione 

  

 Le principali fasi del processo di gestione del «Rischio di Corruzione»: 
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1.3 mappatura proc. 

Risk Assessment 



Standard del Risk Management 

La formalizzazione di un processo di Risk Management, 

dei suoi contenuti, degli attori coinvolti, delle modalità di 

valutazione e delle strategie di gestione dei rischi, ha 

coinvolto numerose associazioni nell’implementazione di 
studi e di documenti atti a evidenziare le caratteristiche 

del modello di Risk Management. La realizzazione di 

linee guida di standard di processo ha consentito alle 

organizzazioni di adottare il modello più congruo alle 
proprie esigenze, nel rispetto delle regole nazionali e 

internazionali che devono essere seguite.  
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Gli standard maggiormente conosciuti sono: 

 AIRMIC, ALARM, IRM, 2002. Standard elaborato dalle 

maggiori organizzazioni di Risk Management del 

Regno Unito, ripreso successivamente anche dalla 

Federazione Europea delle Associazioni di Risk 

Management – FERMA -. 

 Co.So. II, 2004. Pubblicato dal Committee of 

Sponsoring Organizations of the Treadway Commission 

(organismo privato USA che si occupa di controlli 

interni e Corporate Governance), il documento 

descrive i principi, le componenti ed i concetti più 

rilevanti della gestione del rischio aziendale, con 

particolare attenzione ai ruoli e ai compiti delle diverse 

funzioni in ottica Corporate Governance 
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 AS/NZS 4360:2004. Primo standard elaborato in Australia/Nuova Zelanda che 

fornisce le linee guida generiche del processo di Risk Management. 

 AS/NZS - ISO 31000:2009. Evoluzione del precedente standard Australiano, 

sviluppato in Europa come standard ISO e adottato sia in Europa sia 

successivamente in Australia/Nuova Zelanda. 

 ISO Guide 73:2009 - Vocabulary, 2009. Guida che uniforma il significato della 

terminologia tecnica relativa al processo di Risk Management, in lingua 

inglese. 

 ISO 31000, 2009. Il documento titolato “Risk Management. Principles and 

guidelines” contiene le linee guida applicative dell’art.41 secondo comma 

lett.b della direttiva 2006/43 relativa ai conti annuali e consolidati (attuata in 

Italia con il d.lgs. n.39/2010). 

 ISO 31010, 2009. Il documento titolato “Risk Management Techniques” che 

supporta lo standard ISO 31000 fornendo indicazioni su apposite tecniche di 

assessment dei rischi. 

 UNI ISO 11230, 2007. Risk Management. Vocabolario, in lingua italiana. 

 UNI ISO 31000, 2010. Il documento titolato “Risk Management. Principi e linee 

guida” è una traduzione in lingua italiana delle linee guida ISO 31000. 
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Lo standard IS0 31000 
Lo standard ISO 31000 è stato redatto nel 2009 dal Comitato Tecnico ISO/TMB 

"Risk Management". 

Lo standard ISO 31000 fornisce i principi e linee guida per la gestione di 

qualsiasi forma di rischio in un modo sistematico, trasparente e credibile ed 

all'interno di qualunque campo di applicazione e contesto. 

Lo standard ISO 31000 promuove l’armonizzazione dei processi di gestione del 

rischio, senza per questo prescindere dalle esigenze di specifiche 

considerazioni connesse a ciascuna azienda, fornendo un approccio comune 

a supporto di norme che riguardano rischi e/o settori specifici, senza peraltro 

sostituirsi a tali norme. 

La peculiarità dello standard ISO 31000 è data dalla sua applicabilità a 

qualsiasi tipologia di azienda/organizzazione (indipendentemente dallo 

specifico settore di competenza), in relazione ai suoi vari ambiti di attività 
(inclusi le strategie, i processi operativi, lo sviluppo dei progetti), così come a 

qualsiasi tipo di rischio a cui è esposta (quale che siano la sua natura e le 
conseguenze, positive o negative che può generare). 
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La struttura dello standard ISO 31000 si fonda sulla relazione fra i Principi 
che devono essere osservati per gestire efficacemente il rischio, la 
Struttura di riferimento in cui si attua la gestione del rischio ed il Processo 

di gestione del rischio 

I princìpi 

Lo standard ISO 31000 indica una serie di principi a cui un’organizzazione 
dovrebbe ispirarsi per conseguire un’efficace gestione del rischio. 

La gestione del rischio: 
a) crea e protegge il valore; 
b) è parte integrante di tutti i processi dell’organizzazione; 
c) è parte del processo decisionale; 
d) tratta esplicitamente l’incertezza; 

e) è sistematica, strutturata e tempestiva; 
f) si basa sulle migliori informazioni disponibili; 
g) è “su misura”; 
h) tiene conto dei fattori umani e culturali; 
i) è trasparente e inclusiva; 

j) è dinamica, iterativa e reattiva al cambiamento; 
k) favorisce il miglioramento continuo dell’organizzazione. 
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La Struttura 

Tutte le organizzazioni dovrebbero puntare ad un appropriato livello di 

prestazioni della propria struttura di riferimento per la gestione del 

rischio in linea con la criticità delle decisioni da prendere. 

 

Tenuto conto che i rischi sono considerati in termini di “effetto 

dell’incertezza sugli obiettivi”, la loro gestione è considerata come 

centrale per i processi di gestione dell’organizzazione e essenziale per 

il raggiungimento degli stessi obiettivi. 

 

Il successo della gestione del rischio dipende pertanto dall’efficacia 

della struttura gestionale di riferimento che fornisce le fondamenta e 

gli assetti per integrare la stessa gestione del rischio nell’intera 

organizzazione a tutti i livelli. 

 

La struttura di riferimento ha il compito di garantire che le informazioni 

relative al rischio, ottenute dal processo di gestione, siano riferite nel 

rispetto dei programmi di comunicazione e reporting agli organi 

decisionali pertinenti per materia. 
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Il Processo 
Il processo di gestione del rischio può essere 
rappresentato come un elenco di attività coordinate e 
con una sequenzialità ciclica. 

Lo standard ISO 31000 ha concepito il processo di Risk 
Management prevedendo alcune fasi principali – 
identificazione, analisi, ponderazione e trattamento del 
rischio – evidenziando altresì come la preventiva 
definizione del contesto, il monitoraggio e la 
comunicazione siano comunque degli elementi basilari 
per attuare correttamente le attività di Risk Management. 

È importante evidenziare come il processo di gestione del 
rischio debba essere non solo parte integrante della 
strategia e della gestione, ma anche strumento 
gestionale incorporato nella cultura e nelle prassi 
dell’organizzazione. 
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Gestione del Rischio – ISO 31000 
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Il contesto 

Una caratteristica importante dello standard ISO 31000 riguarda 
l’introduzione della “definizione del contesto” quale attività 
preliminare del processo di gestione del rischio. 

La gestione del rischio è un processo continuo che sostiene lo 
sviluppo e l'attuazione della «strategia» di un'organizzazione e 
che deve affrontare metodicamente tutti i rischi (quello di 
Corruzione come altri …) associati a qualsiasi attività 
dell'organizzazione. Questo implica la conoscenza dei fattori 

critici di successo, delle minacce e delle opportunità legate al 
raggiungimento degli obiettivi e provenienti dall’esterno o insiti 
all’interno dell’organizzazione. 

La definizione del contesto consente di «collocare» gli obiettivi 
dell'organizzazione nell’ambiente in cui essa persegue tali 
obiettivi, con i relativi portatori d’interesse e la diversità dei 
criteri di rischio, elementi che contribuiscono tutti a rivelare e 
valutare la natura, la complessità e la rilevanza dei rischi. 
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Il contesto esterno 
La comprensione del contesto esterno, rappresentato 

dall’ambiente dove l’azienda/organizzazione cerca di 

perseguire i propri obiettivi  e svolge la sua mission, è 

importante al fine di assicurare che le finalità e le 

preoccupazioni dei portatori d’interesse esterni siano 

adeguatamente e correttamente considerati nello 

sviluppo dei criteri di rischio, ma nella prospettiva del 

rischio di corruzione, siano altresì recepiti e canalizzati  in 

forme strutturate e trasparenti. 

Il contesto esterno è costituito dagli elementi determinanti 

e le tendenze fondamentali che influenzano (anche solo 

potenzialmente) e/o condizionano gli obiettivi (l’agire) 

dell’organizzazione, quali l’ambiente sociale, politico, 

finanziario, tecnologico, economico, naturale e 

competitivo, le relazioni con i portatori d’interesse esterni. 
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Il contesto interno 

Il contesto interno è rappresentato dall’ambiente interno grazie 
al quale l’organizzazione cerca di conseguire i propri obiettivi e 
sviluppa la propria attività ed è caratterizzato da «elementi e 
relazioni» del «sistema azienda» - che costituisce la stessa 
organizzazione - che può influenzare il modo in cui 
un’organizzazione nella sua attività di gestione determina un 
certo livello di rischio specifico. 

Il processo di gestione del rischio non può prescindere dalla 
comprensione del contesto interno, dovendo necessariamente 
integrarsi con la cultura, i processi, la struttura, la strategia e gli 
obiettivi dell’organizzazione. Ciò implica conoscere e 
comprendere a fondo gli aspetti di governance, i ruoli e le 
responsabilità attribuiti nell’organizzazione nonché le loro 
relazioni con i processi, le risorse a disposizione, le 
caratteristiche delle relazioni con gli stakeholder, i sistemi, i flussi 
informativi, i processi decisionali, le norme, le linee guida, i 
modelli adottati dall’azienda… 
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Qui basti dire che sono tre i 

livelli di presidio dei Rischi 
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Il Risk Assessmenti in ANAC  
«Come già evidenziato nel Piano precedente (2016-
2018), l’applicazione meccanica della metodologia 
suggerita dall’Allegato 5 del PNA del 2013 aveva dato, 
in molti casi, risultati inadeguati, portando ad una 
sostanziale sottovalutazione del rischio.  

La metodologia utilizzata per l’analisi dei rischi di 
corruzione ai fini della stesura del Piano triennale 
anticorruzione ha inteso, pertanto, scongiurare le criticità 
sopra evidenziate, basandosi su un principio di prudenza 
e privilegiando un sistema di misurazione qualitativo, 
piuttosto che quantitativo.  

L’adozione di un sistema di misurazione che si ispira al 
modello adottato dal “UN Global Compact” ha, inoltre, 
perseguito l’obiettivo di conferire agilità ed efficacia al 
processo di valutazione del rischio.»  
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L’UN Global Compact (conta 12.000 aderenti in 145 

Paesi) ha creato una task force per valutare i rischi 

anticorruzione. Con il supporto di società di 

riferimento a livello mondiale tra cui la Deloitte 

Touche Tohmatsu ha creato una guida per l’analisi 

dei rischi di corruzione caratterizzata da robustezza 

metodologica e semplicità applicativa.  

La metodologia è stata inoltre soggetta a 

consultazione che ha coinvolto primarie 

organizzazioni internazionali tra cui l’ Ufficio delle 

Nazioni Unite contro la Droga e il Crimine (UNODC) 

ed il World Economic Forum - Partnering Against 

Corruption Initiative (WEF -PACI)  
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UN Global Compact  

Management Model 
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What the management can do is to ensure that 

appropriate systems, internal communication 

plans and reporting mechanisms are in place that 

assure that they are the first to know of any 

potential or actual problems. If no such reporting 

procedures exist, it is more likely that malpractices 

will continue.  

An internal reporting programme may consider 

the following: 
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Companies are also encouraged to use information 
technology (IT) to accelerate the execution of their 
strategies and to track corruption violations.  

 

Transparency International has developed a six-step 
Implementation Process based on the Business 
Principles for Countering Bribery. This practical guide 
assists companies in developing and implementing an 
anti-bribery policy, and should be used as a more 
specific supplement to the Management Model in 
formulating an anti-corruption strategy. The 
Implementation Process can be modified to take into 
account the size of a company and its ability to 
complete the steps within the suggested time frame.  

Details are available on the TI website: 
www.transparency.org. 
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Poiché, come sopra evidenziato, la metodologia di calcolo  si 
basa sul prodotto dei due fattori: probabilità ed impatto,  

 mentre il fattore “probabilità” è stato declinato in una scala 
crescente di 5 valori (molto bassa, bassa, media, alta, 
altissima), 

 il fattore “impatto”, proprio al fine di assumere una 
posizione di massima prudenza, è stato declinato in due 
valori soltanto: “ALTO” e “ALTISSIMO”, sulla base della 
presunzione che qualunque evento di natura corruttiva 
avrebbe per l’ANAC un impatto cruciale.  

Il «prodotto» derivante da questi due fattori ha avuto, come 
possibile esito, soltanto tre valori di rischio: “MEDIO”, “ALTO” e 
“ALTISSIMO”, che sono tutti valori che richiedono un 
adeguato - seppur differenziato - trattamento in termini di 
mitigazione del rischio, con idonee misure preventive.  

Ai fini operativi è stata, quindi, utilizzata la seguente matrice di 
calcolo del rischio. 
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REVISIONE RISPETTO 

AL PTPC 2016-2018 
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… aggiornamento 2015 al PNA 
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Miglioramento del processo di Gestione del Rischio di Corruzione 

 La Gestione del Rischio di Corruzione:  
a)  deve realizzare l’interesse pubblico alla prevenzione della corruzione e alla 

trasparenza;  

b)  è parte integrante del processo decisionale;  

c) è realizzata assicurando l’integrazione con altri processi di 

programmazione e gestione (in particolare con il ciclo di 

gestione della performance e i controlli interni); 

d) è un processo di miglioramento continuo e graduale; 

e) implica l’assunzione di responsabilità;  

f) è un processo che tiene conto dello specifico contesto interno ed esterno 

di ogni singola amministrazione o ente, nonché di quanto già attuato; 

g) è un processo trasparente e inclusivo; 

h) è ispirata al criterio della prudenza;  

i) non consiste in un’attività di tipo ispettivo o con finalità repressive. 
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PNA 2016 
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Struttura tipo di un PTPC 
Parte prima 

 

1. Premessa.  

2. Organizzazione e funzioni attribuite all’Ente 

3. Il Processo di elaborazione del PTPC: obiettivi, ruoli e 
responsabilità 

4. Metodologia di analisi del rischio 

5. Analisi del contesto esterno 

6. Analisi del contesto interno 

7. Mappatura delle attività (da Processo … ad Azioni) e 
individuazione dei comportamenti a rischio di corruzione.  

8. Valutazione e ponderazione del rischio:  

 assessment degli eventi rischiosi, 

 individuazione/assegnazione delle «categorie di 
comportamento a rischio»,  

 definizione matrice di rischiosità o graduatoria 
attività/fasi/azioni a rischio.  
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Parte seconda 
 

9. Trattamento del rischio: identificazione e programmazione 
delle misure di prevenzione 

10. Misure generali (descrizione, responsabile, pianificazione 

temporale, elementi per il monitoraggio): 

-------------------------- 

10.1 Codice di comportamento 

10.2 Misure di disciplina del conflitto d'interesse: obblighi di 

comunicazione e di astensione 

10.3 Autorizzazioni allo svolgimento di incarichi d’ufficio - attività ed 

incarichi extra-istituzionali 

10.4 Attività successiva alla cessazione del rapporto di lavoro 

10.5 Inconferibilità di incarichi dirigenziali ed incompatibilità 

specifiche per posizioni dirigenziali 

10.6 Formazione di commissioni, assegnazioni agli uffici, 

conferimento di incarichi dirigenziali in caso di condanna penale per 

delitti contro la pubblica amministrazione 
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10.7 Rotazione del personale addetto alle aree a rischio 

corruzione.  

10.8 Tutela del whistleblower  

10.9 Formazione sui temi dell'etica e della legalità e formazione 

specifica in materia di contratti pubblici; azioni di sensibilizzazione 

e rapporto con la società civile  

10.10 Informatizzazione dei processi 

10.11 ………………  

11. Misure specifiche (descrizione, responsabile, pianificazione 
temporale, elementi per il monitoraggio): 

---------------------------------- 

12. Consultazione pubblica e monitoraggio sull’attuazione del 

PTPC.  
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Parte Terza  

(da adeguare post d.lgs 97/16) – Sezione Trasparenza 

 

13. Introduzione 

14. Le principali novità normative.  

15. Processo di pubblicazione: elementi essenziali.  

15.1 Gestione dei flussi informativi dall’elaborazione alla 

pubblicazione dei dati (all’interno dell’area di collaborazione-

intranet): processo e flow chart.  

16. Iniziative di comunicazione della Trasparenza e Integrità.  

17. Dati e informazioni ulteriori.  

18. Accesso civico (semplice). 

19. Accesso (civico) generalizzato 
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D.Lgs 33/2013 – new Articolo 10  

Coordinamento con il Piano triennale per la prevenzione 
della corruzione 

 

1. Ogni amministrazione indica, in un'apposita sezione del 
Piano triennale per la prevenzione della corruzione di cui 
all'articolo 1, comma 5, della legge n. 190 del 2012, i 
responsabili della trasmissione e della pubblicazione dei 
documenti, delle informazioni e dei dati ai sensi del 
presente decreto.  

2. abrogato  

3. La promozione di maggiori livelli di trasparenza 
costituisce un obiettivo strategico di ogni amministrazione, 
che deve tradursi nella definizione di obiettivi organizzativi 
e individuali.  
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Il processo di Gestione del Rischio (Risk Management) di Corruzione 

  

 Le principali fasi del processo di gestione del «Rischio di Corruzione»: 
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1.3 mappatura proc. 

Risk Assessment 



1.Analisi del contesto  
 

1.1) Analisi del contesto esterno:  

 ha come obiettivo quello di evidenziare come le caratteristiche 
dell’ambiente nel quale l’amministrazione o l’ente opera, con 
riferimento, ad esempio, a variabili culturali, criminologiche, 
sociali ed economiche del territorio che possano favorire il 
verificarsi di fenomeni corruttivi al proprio interno. Negli enti 
locali i RPCT potranno avvalersi degli elementi e dei dati contenuti 
nelle relazioni periodiche sullo stato dell’ordine e della sicurezza 
pubblica, presentate al Parlamento dal Ministero dell’Interno e 
pubblicate sul sito della Camera dei Deputati (Ordine e sicurezza 
pubblica e D.I.A. : 
http://www.camera.it/leg17/494?idLegislatura=17&categori
a=038&tipologiaDoc=elenco_categoria) 
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In particolare, si propone la seguente 

struttura di questa sotto-sezione:  

Definizione dei Soggetti portatori di interessi particolari (propri o 
di rappresentati) che l’Ente «riconosce» nel proprio contesto: 

 Istituzioni Pubbliche: Università, Curia, ASL, ASP e similari, Autorità 

(Portuale) 

 Associazioni di categoria: 

 di lavoratori: Sindacati 

 di Imprese e Cooperative: Conf… 

 di Consumatori 

 di Professionisti: Collegi, Albi e Ordini 

 … 

 Associazioni diverse: 

 culturali 

 sportive 

 politiche 

 sociali 

 di cittadinanza attiva 

 del volontariato/terzo settore 

 ONG, di utilità sociale e carità, … 
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 Grandi Imprese (pubbliche/private) 

 Fondazioni Bancarie, Private di altro genere, Pubbliche 

 …………….. 

 

Per ciascun «soggetto» o categoria descrizione di tutte le 
modalità note (o cmq agli atti), e non solo le + frequenti, di 
«espressione/sensibilizzazione per la promozione dei» propri 
interessi (… auspici): lettere formali, inviti ufficiali a riunioni 
dedicate, inviti ufficiali ad eventi (istituzionali e non), 
telefonate, contatti informali, mozioni/odg di Consiglieri, 
cooptazione in Organi e Organismi di Istituzioni Territoriali, … 
anche evidenziando specifici Red Flag Indicators. 

 

Illustrazione degli eventuali approcci di tipo partecipativo, in 
atto o cmq attivati, per la programmazione strategica dell’Ente 
(assemblee aperte, gruppi di ascolto, gruppi di stakeholder, 
bilancio partecipato, consultazioni web, …). 
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ANAC e Analisi  

Ambiente Esterno (All. 4 PTPC 2017-2019) 
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Miglioramento del processo di gestione del rischio di corruzione 
  

 

1.2)  Analisi del contesto interno  
  

«Si ha riguardo agli aspetti legati all’organizzazione e 
alla gestione operativa che «influenzano» la 
sensibilità della struttura al rischio corruzione, 
oltrechè al sistema dei Controlli Interni. (Molti 
dati per l’analisi del contesto sono contenuti anche 
in altri strumenti di programmazione (v. Piano delle 
performance) o in documenti che l’amministrazione 
già predispone ad altri fini (v. conto annuale, 
documento unico di programmazione degli enti 
locali))» 
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Con riferimento al Rischio di Corruzione, l’Analisi 

in questione rileva:  

• organizzativamente, e cioè relativamente: alla 

Struttura org.va, al sistema delle deleghe/poteri tra 

Dirigenti/IPO/Altri, alla tipologia di contratti di 

livelli dirigenziale (T.D./T.I. – art. 110, art. 90), al 

grado di esternalizzazione, al grado di governance 

del sistema pubblico locale e di digitalizzazione 

oltrechè di interoperabilità necessaria, al portafoglio 
di competenze posseduto (vs necessario) da ciascun 

lavoratore, alla distribuzione spaziale dei luoghi di 

lavoro      e 

• finanziariamente, relativamente a Indicatori  

economico-finanziari (di deficitarietà, ma non solo). 
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In particolare, si propone la seguente 

struttura di questa sotto-sezione:  
 

 Rappresentazione della Struttura org.va, della dotazione 

organica effettiva (tempo pieno e part time, di ruolo e a 

contratto), dei posti vacanti e del Piano delle assunzioni 
vigente 

 Dar conto del sistema decisionale vigente; cioè nel caso 

di Enti con dirigenti (presenti) descrizione dell’eventuale 

sistema della delega agli IPO (formale e sostanziale), del 

sistema delle responsabilità procedimentali e sub-proc.li 
(formale e sostanziale) e delle specifiche responsabilità 

 Descrizione analitica del grado di esternalizzazione, del 

grado di governance sul sistema delle Partecipate, con 

particolare riferimento alle Società In House (v. recente 
Linee Guida)  
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 Illustrazione grafica e descrizione lessicale del grado di 

digitalizzazione, in termini sia di informatizzazione 

procedurale, sia di interoperabilità (interna ed esterna) 
delle procedure informatizzate 

 Descrizione del Capitale Umano in termini di esperienze 

professionali, delle loro durata, del percorso di carriera 

interno/esterno, dei titoli di studio posseduti, della 

formazione post scolastica, del potenziale apprezzabile e 
degli eventuali gap di competenza (quali-quantitativi) 
rilevanti per il Rischio di Corruzione 

 Illustrazione della distribuzione spaziale dei luoghi di 
lavoro e del relativo personale (chi lavora, dove).  
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Aree Obbligatorie 

a) autorizzazione o concessione; 

b) scelta del contraente per l'affidamento di lavori, 

forniture e servizi, anche con riferimento alla 

modalità di selezione prescelta ai sensi del codice 

dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e 

forniture, di cui al d.lgs. n. 163 del 2006; 

c) concessione ed erogazione di sovvenzioni, 

contributi, sussidi, ausili finanziari, nonché 

attribuzione di vantaggi economici di qualunque 

genere a persone ed enti pubblici e privati; 

d) concorsi e prove selettive per l'assunzione del 

personale e progressioni di carriera di cui 

all'articolo 24 del citato decreto legislativo n. 150 

del 2009. 
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Aree emergenti a rischio 
  

 

Sono «Aree» con alto livello di probabilità di 
eventi rischiosi quelle relative allo svolgimento di 
attività di:  

  - gestione delle entrate, delle spese e del 
patrimonio;  

 - controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni;  

 - incarichi e nomine;  

 - affari legali e contenzioso.   
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AREE emergenti + AREE obbligatorie 
= AREE GENERALI 
 

Vi sono poi AREE di Rischio Specifiche che rispecchiano 
le specificità funzionali e di contesto  

«…. È importante chiarire che le “aree di rischio specifiche” 

non sono meno rilevanti o meno esposte al rischio di quelle 

“generali”, ma si differenziano da queste ultime unicamente 

per la loro presenza in relazione alle caratteristiche 

tipologiche delle amministrazioni e degli enti.»  
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«Concorrono all’individuazione delle “Aree di Rischio 

Specifiche”, insieme alla mappatura dei processi: 

Á le analisi di eventuali casi giudiziari e di altri episodi di 

corruzione o cattiva gestione accaduti in passato 
nell’amministrazione o in amministrazioni dello stesso 

settore di appartenenza; 

Á incontri (o altre forme di interazione) con i responsabili 

degli uffici; 

Á incontri (o altre forme di interazione) con i portatori di 

interesse esterni, con particolare riferimento alle 

associazioni impegnate sul territorio nella promozione 
della legalità, alle associazioni di categoria e 

imprenditoriali;  

Áaree di rischio già identificate da amministrazioni 
similari per tipologia e complessità organizzativa.»  

 
57 



Con riferimento alle «prime» 4 Aree Obbligatorie di R. 

gli Allegati 2 e 3 al PNA 2013 rappresentavano le 

«Sotto Aree» di rischio e i possibili «rischi» - «considerati 

in un’ottica strumentale alla realizzazione di fatti di 

corruzione.»  

E’, quindi, opportuno procedere a creare il «Risk 

Register» ampliato alle «A. Emergenti» ed alle «A. di 

Rischio Specifiche», al livello di dettaglio delle «Sotto 

Aree» (ad un progressivo livello di dettaglio …), 

maieuticamente evinte in ogni specifico contesto. 

 

 Vedasi ad esempio dell’aggiornamento 2015 del 

PNA la «PARTE SPECIALE - APPROFONDIMENTI _ I – 

AREA DI RISCHIO CONTRATTI PUBBLICI»  
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Miglioramento del processo di gestione del rischio di corruzione 

  
 

1.3) Mappatura dei processi:  
 

Resta fermo che le amministrazioni e gli enti per il PTPC 2016 sono, 
comunque, tenuti ad avere, qualora non completino la mappatura 
dei processi per le ragioni appena esposte, quanto meno una 
mappatura di tutti i macro processi svolti e delle relative aree di 
rischio, “generali” e “specifiche”, cui sono riconducibili.  
  

 Il concetto di processo è più ampio e flessibile di quello di procedimento 
amministrativo.  

 L’effettivo svolgimento della mappatura deve risultare nel PTPC.  
 

«In condizioni di particolare difficoltà organizzativa, adeguatamente 
motivata, la mappatura dei processi può essere realizzata al massimo entro il 
2017.»  
   

• Vedi Mappatura Università …. (flow chart e descrizione processi) 

• Vedi ANAC …. 
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 L’accuratezza e l’esaustività della mappatura dei 

processi è un requisito indispensabile per la formulazione 

di adeguate misure di prevenzione e incide sulla qualità 

dell’analisi complessiva.  

 L’obiettivo è che le amministrazioni e gli enti realizzino la 

mappatura di tutti i processi. Essa può essere effettuata 

con diversi livelli di approfondimento. Dal livello di 

approfondimento scelto dipende la precisione e, 

soprattutto, la completezza con la quale è possibile 

identificare i punti più vulnerabili del processo e, 

dunque, i rischi di corruzione che insistono 

sull’amministrazione o sull’ente: una mappatura 

superficiale può condurre a escludere dall’analisi e dal 

trattamento del rischio ambiti di attività (azioni) che, 

invece, sarebbe opportuno includere.  
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Differenza fra processo e procedimento 
 

Per effettuare la mappatura dei processi è necessario definire, 

preliminarmente, la nozione di processo, differenziandola da 

quella di procedimento. In realtà, si tratta di una cosa non 

facile, perché è la nozione stessa di procedimento a non 

essere (contrariamente a quanto si può pensare) chiaramente 

definita. E’ un problema “semantico” (cioè relativo al 

significato delle parole) prima ancora che organizzativo (cioè 

relativo alle attività svolte dall’organizzazione).  

Processo è un termine che ha un significato molto amplio e 

molto vago: in sintesi, le aziende private vedono processi 

ovunque (e in questo sono spinte anche dalla visione per 

processi tipica della norma ISO 9001 sulla qualità). Al contrario, 

nelle pubbliche amministrazioni tutto è procedimento. 
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NOZIONE “ESTESA” DI PROCEDIMENTO 

 

Le pubbliche amministrazioni sono obbligate a pubblicare le proprie tipologie di 

procedimento nella sezione “Amministrazione Trasparente” del proprio sito 

istituzionale. In tali sezioni, però, accanto ai procedimenti veri e propri sono 

elencati anche altre attività, che non sono, dal punto di vista giuridico, dei veri e 

propri procedimenti. Di seguito, proviamo ad elencare alcune tipologie di 

attività che (dall’analisi di numerosi siti istituzionali) sono incluse nella ricognizione 

dei procedimenti: 

× autorizzazioni; 

× concessioni; 

× gestione delle SCIA; 

× gestione del personale; 

× procedure di affidamento di lavori, servizi, forniture; 

× controlli, verifiche, ispezioni e sanzioni; 

× incarichi e nomine; 

× pagamento delle fatture; 

× affari legali e contenzioso; 

× pianificazione urbanistica; 

× certificazioni anagrafiche; 

× gestione tributi locali; 

× erogazioni di servizi (soprattutto area sociale e scolastica). 
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Nell’elenco, accanto ai procedimenti amministrativi propriamente detti 

(autorizzazioni, concessioni, gestione SCIA, certificazioni anagrafiche), 

compaiono altri tipi di attività, come i controlli, la gestione del personale, 

le procedure di affidamento, la gestione dei tributi e l’erogazione dei 

servizi, che pur essendo regolate da norme di legge, non sono (o sono 

solo parzialmente) inquadrabili come procedimenti. 

L’elenco non è esaustivo, ma già sufficiente per trarre una conclusione: 

quando le pubbliche amministrazioni devono mappare i propri 

procedimenti, includono in tale mappatura tutte le attività che sono 

regolate dalla legge, includendo anche attività che giuridicamente non 

sono propriamente dei procedimenti amministrativi. 

Ai fini della prevenzione della corruzione, potrebbe quindi esser utile 

introdurre una nozione estesa di procedimento, che include i 

procedimenti veri e propri, ma anche le altre attività. 

D’ora in poi, quando parleremo di procedimenti, faremo riferimento alla 

nozione estesa, ovvero a qualunque attività di una pubblica 

amministrazione regolata da una fonte normativa. 

La nozione estesa di procedimento è giuridicamente impropria (al pari 

della nozione estesa di corruzione, intesa come abuso di un potere 

pubblico, finalizzato a favorire interessi privati), ma profondamente utile 

per la gestione del rischio di corruzione. 
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Tutte le attività, se considerate come procedimenti, possono essere 
rappresentate come sequenze di documenti (atti, verbali, pareri, ecc …) 
che devono essere forzatamente prodotti, in forza di una legge, da uno o 
più soggetti responsabili, anch’essi individuati dalla legge. Al livello dei 

procedimenti il rischio di corruzione è minimo: le scelte e le azioni da 
intraprendere sono già predefinite dalla legge, così come i soggetti che 
devono intervenire nel procedimento. Se la corruzione intervenisse al livello 
dei procedimenti, sarebbe molto facile prevenirla e contrastarla, perché la 

corruzione si ridurrebbe alla semplice violazione della legge, compiuta dai 
soggetti responsabili del procedimento. 

Invece, come noto, spesso si dice che la corruzione si nasconde “nelle 
pieghe” dei procedimenti, e può realizzarsi senza violare le leggi e le 
procedure. Questa azione della corruzione “nelle pieghe” del procedimento 

è particolarmente evidente nel settore degli appalti, in cui spesso la 
corruzione si manifesta attraverso la costruzione dei cosiddetti bandi 
fotocopia che consiste nel predisporre il bando della gara con i requisiti 
richiesti ai partecipanti in modo da favorire una determinata impresa. I bandi 
fotocopia consentono di favorire una impresa in modo apparentemente 

legittimo, perché, in questo caso, la corruzione non implica la violazione 
della normativa, ma la manipolazione dei criteri di scelta del contraente, 
che non possono essere predefiniti dalla normativa. 
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Si è detto che la distinzione fra procedimenti e 

processi è innanzitutto semantica. Concentriamoci, 

quindi sul significato della frase “la corruzione si 

annida nelle pieghe dei procedimenti”. Si tratta, 

ovviamente, di una metafora: i procedimenti non 

hanno pieghe e la corruzione non è un animale che 

fa il nido nei procedimenti.  

Tuttavia, per spiegare alcuni eventi corruttivi, può 

essere utile pensare ai processi come a pezzi di 

stoffa che non sono completamente dritti, ma pieni 

di pieghe, e alla corruzione come qualcosa che si 

nasconde dentro le loro pieghe. 
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La metafora delle pieghe può essere utile 
per capire la differenza fra procedimento e 
processo: in una pubblica amministrazione 
esiste un livello chiaramente visibile, 
rappresentato dai documenti e dalle attività 
che compaiono sulla superficie dei 
procedimenti; ed un livello meno visibile (o 
peggio invisibile), rappresentato da quelle 
attività che sono svolte nelle pieghe dei 
procedimenti.  

E i processi non sono nient’altro che i 
procedimenti «stirati» dalle pieghe. 
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NOZIONE DI PROCESSO 

Cosa significa dire che i processi sono procedimenti stirati? Fuor di 

metafora significa che un processo è l’insieme delle risorse 

strumentali e dei comportamenti che consentono di attuare un 

procedimento. 

I procedimenti sono «sequenze di documenti» che devono essere 

prodotti dai soggetti responsabili attraverso azioni e decisioni 

definite dalla normativa di riferimento. Il procedimento è descritto in 

modo teorico dalla normativa, ma viene attuato attraverso i 

processi definiti dall’amministrazione. Quindi: 

 i procedimenti sono uguali in tutte le pubbliche amministrazioni, 

perché sono definiti dalla legge; 

 due pubbliche amministrazioni, invece, potrebbero 

definire/implementare due processi diversi, per attuareil 

medesimo procedimento; 

 due procedimenti diversi, che attuano il medesimo 

procedimento, produrranno comunque le medesime evidenze 

documentali (quelle richieste dalla normativa). 

Il procedimento, quindi, è la parte visibile, tangibile (documentale) 

di un processo sotteso … è come la punta di un iceberg. 
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DIFFERENZA TRA PROCEDIMENTO E PROCESSO: UN ESEMPIO 

PRATICO (IFEL – ANCI LOMBARDIA) 

«Nel corso degli interventi di formazione e di ricerca presso le 

amministrazioni locali, la differenza fra procedimenti e processi spesso è 

emersa in modo evidente. 

In un caso, abbiamo messo in un’aula i responsabili di alcuni uffici (Polizia 

Locale, Servizi Sociali, Urbanistica e Tributi, URP e Protocollo) e abbiamo 

chiesto di individuare cosa avessero in comune i procedimenti di 

autorizzazione e concessione gestiti dai loro uffici. I diversi procedimenti 

(ad es. autorizzazioni a circolare in ZTL, autorizzazioni a costruire, rimborsi 

COSAP, agevolazioni mense scolastiche) avevano in comune: 

Á l’obbligo, per il richiedente, di presentare online l’istanza; 

Á la ricezione delle istanze da parte dell’ufficio protocollo (inizio dei 

termini del procedimento); 

Á la trasmissione dell’istanza all’ufficio competente; 

Á lo svolgimento della fase istruttoria da parte dell’ufficio competente 

(con modalità diverse, a seconda del procedimento); 

Á l’emissione di un provvedimento finale.» 
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E’ stato poi chiesto, agli stessi responsabili, di 

descrivere il processo associato ai procedimenti presi 

in considerazione, cioè le attività svolte 

concretamente per attuare il procedimento. 

E’ emerso che, in tutti gli uffici, era consolidata la 

prassi di supportare i cittadini nella compilazione 

dell’istanza online: questa fase del processo aveva 

luogo prima dell’avvio del procedimento vero e 

proprio. 
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Inoltre, il processo prevedeva una serie di attività, in 
caso di trasmissione dell’Istanza all’ufficio sbagliato 
(per errore del protocollo o del cittadino). In questo 
caso, alcuni uffici rimandavano l’istanza al 
protocollo, altri uffici la inoltravano all’ufficio 
competente. 

Dunque, attraverso l’analisi del processo sono state 
“scoperte” (cioè descritte in modo esplicito), attività 
non visibili a livello di procedimento. Attività non 
richieste dalla legge, ma dall’esigenza 
dell’amministrazione) di supportare i cittadini nella 
compilazione delle istanze (per ridurre il numero delle 
istanze compilate in modo errato o incompleto) e di 
gestire gli errori di trasmissione dal protocollo agli 
uffici (non previsti dalla normativa). 
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 La mappatura conduce, come previsto nel PNA, alla definizione di un 

elenco dei processi (o dei macro-processi). È poi necessario effettuare 

una loro descrizione e rappresentazione il cui livello di dettaglio tiene 

conto delle esigenze organizzative, delle caratteristiche e della 

dimensione della struttura. La finalità è quella di sintetizzare e rendere 

intellegibili le informazioni raccolte per ciascun processo, 

permettendo, nei casi più complessi, la descrizione del flusso e delle 

interrelazioni tra le varie attività.  

 Come minino è necessaria l’individuazione delle responsabilità e delle 

strutture organizzative che intervengono. Altri elementi per la 

descrizione del processo sono: l’indicazione dell’origine del processo 

(input); l’indicazione del risultato atteso (output); l’indicazione della 

sequenza di attività che consente di raggiungere il risultato - le fasi; i 

tempi, i vincoli, le risorse, le interrelazioni tra i processi.  

 In ogni caso, per la mappatura, è quanto mai importante il 

coinvolgimento dei responsabili delle strutture organizzative principali. 

Può essere utile prevedere, specie in caso di complessità 

organizzative, la costituzione di un gruppo di lavoro dedicato e 

interviste puntuali agli addetti ai processi per conoscerne gli elementi 

peculiari e i principali flussi  
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 Descrizione con Makigami: 

(http://www.makigami.info/ ) 
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Comune di Rivoli 

 Mappati 84 processi con il sw bizagi (BPM) … 
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 La scomposizione del Processo fino ad AZIONI permetterà 
poi (…) 
 (… abilitando … facilitando) di poter «scovare» per ciascuna 

Attività/Fase/Azione un possibile Rischio Specifico 
stimato/valutato in termini di Probabilità e di Impatto, come il 
tool UE indica, in modo qualitativo 

 di stimare/valutare in termini analitici, applicando 
l’Allegato 5 al PNA 2013 (modificato con esclusione fattore 
«Controlli» dovendosi valutare il Rischio Lordo), la rischiosità 
di ciascuna Attività. 

 Nel primo caso si potranno successivamente (…) 
trattare i Rischi di maggior «intensità» (al di sopra di …) 

 Nel secondo caso si potranno successivamente (…) 
trattare le Attività di maggior rischiosità (al di sopra di 
…). 

 Naturalmente si potrebbe associare a ciascun R. Specifico 
individuato il valore del Rischio (analiticamente stimato) 
dell’attività di riferimento …  
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Dell’attività si manterrà comunque 
traccia per progettare MISURE di 
mitigazione del R. in termini 
maggiormente mirati rispetto a quanto 
sarebbe stato se si fosse solo considerato 
il Processo madre. 

Vedasi ad es. i Procedimenti Mondovì 
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